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E
STE LIBRO RECOGE LAS MEMORIAS del Se mi na rio in ter -

na cio nal Des cen tra li za ción: trans for ma ción del ré gi men

po lí ti co y cam bio en el mo de lo de de sa rro llo rea li za do en el

2005 por el Cen tro de Inves ti ga cio nes para el De sa rro llo (CID) de la Fa cul tad

de Cien cias Eco nó mi cas (FCE) de la Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia, sede 

Bo go tá, con el apo yo de Pro des paz-GTZ, USAID Co lom bia y la Agen cia Co -

lom bia na de Coo pe ra ción Inter na cio nal (ACCI).

La pu bli ca ción ana li za los im pac tos de los pro ce sos de des cen tra li za ción en
los sis te mas po lí ti cos y los mo de los de de sa rro llo de nue ve paí ses de Amé ri ca 
La ti na; Mé xi co, Co lom bia, Ve ne zue la, Ecua dor, Bo li via, Perú, Bra sil, Chi le y
Argen ti na; Esta dos Uni dos y Ale ma nia.

La des cen tra li za ción ha trans for ma do los ac to res so cia les, po lí ti cos y em pre -
sa ria les: ha pro fun di za do la cri sis de los par ti dos po lí ti cos his tó ri cos, y ayu -
da a la crea ción y for ta le ci mien to de nue vos par ti dos y mo vi mien tos
po lí ti cos des de los go bier nos lo ca les. De la mis ma ma ne ra, su im ple men ta -
ción en las em pre sas y fun cio nes del Esta do de bi li ta a los vie jos sin di ca tos
na cio na les, a la vez que abre es pa cios de par ti ci pa ción a mo vi mien tos cí vi cos 
te rri to ria les y a otros sec to res de la po bla ción. Un enor me cam po de ne go -
cios se está abrien do para el sec tor pri va do me dian te la des cen tra li za ción de
re cur sos y fun cio nes, en el mis mo tiem po en que se aban do na el ob je ti vo de
con so li dar mer ca dos na cio na les am plia dos e integrados. 

Los pro ce sos de des cen tra li za ción se de ba ten en tre ten den cias con tra dic to -
rias. Por una par te, la aper tu ra de los sis te mas po lí ti cos en los que ocu rren
más ac tos elec to ra les y con una ma yor ofer ta de par ti dos para es co ger. Por
otra, una frag men ta ción de los sis te mas po lí ti cos que tie nen di fi cul tad de ar -
ti cu lar con sen sos na cio na les ante la dis per sión de la re pre sen ta ción po lí ti ca.
En asun tos eco nó mi cos, mien tras la des cen tra li za ción de la po lí ti ca so cial
ayu da a lle var re cur sos a te rri to rios y po bla ción mar gi na da del gas to pú bli co
bajo el mo de lo de de sa rro llo an te rior, los pro ce sos de ajus te es truc tu ral y la
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cre cien te in te gra ción de los paí ses a la eco no mía in ter na cio nal, ge ne ra ciu da -
des, mu ni ci pios y re gio nes ga na do ras y per de do ras, a nue vas frag men ta cio -
nes territoriales.

Exa mi na tam bién los lo gros de la ad mi nis tra ción y de las ins ti tu cio nes des -
cen tra li za das en ma te ria de lu cha con tra la co rrup ción y la po bre za. Tra ta de 
res pon der si la des cen tra li za ción ha ayu da do a dis mi nuir la co rrup ción y au -
men ta do la trans pa ren cia en el ma ne jo de los asun tos pú bli cos, o por el con -
tra rio, ha ser vi do para di fun dir aún más el clien te lis mo, el des pil fa rro y la
ine fi cien cia del gas to pú bli co. 

Con el ob je ti vo de ade lan tar una dis cu sión com pa ra ti va, los au to res res pon -
den a la pre gun ta so bre el tipo de Esta do y ré gi men po lí ti co que con tri bu ye a
la crea ción y for ta le ci mien to de la des cen tra li za ción. Tam bién de ba ten so -
bre el fu tu ro de los te rri to rios ante los acre cen ta dos pro ce sos de aper tu ra
eco nó mi ca y pac tos de in te gra ción, en tre otros te mas.

El es tu dio de es tos pro ce sos re sul ta de gran in te rés e im por tan cia dado que
en va rios paí ses del área an di na se vie nen ade lan tan do en tres di rec cio nes:
po lí ti co, ad mi nis tra ti vo y fis cal. Estas re for mas tie nen la for ta le za de mo di -
fi car par cial men te los sis te mas po lí ti cos, la cons truc ción de las ins ti tu cio nes 
y la re par ti ción de las ren tas y res pon sa bi li da des fi nan cie ras en tre ni ve les de
go bier no. El im pac to de las re for mas es de tal mag ni tud que trans for ma las
con di cio nes para el ac cio nar de múl ti ples agen tes so cia les y po lí ti cos como
par ti dos, mo vi mien tos so cia les, co mu ni ta rios, sin di ca les y em pre sa ria les.
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DE LA COLONIA A LA INDEPENDENCIA:

ARCHIP IÉLAGOS DE  HEGEMONÍAS  TERRITORIALES  

L
AS COLONIAS DE ESPAÑA Y PORTUGAL en Amé ri ca La ti -

na no tu vie ron in ten ción ni ca pa ci dad al gu na de uni fi -

car un mer ca do na cio nal, ni una in te gra ción te rri to rial 

en los paí ses do mi na dos. La ad mi nis tra ción co lo nial se or ga ni zó como ar te -

fac to de pi lla je de las ma te rias pri mas y del tra ba jo es cla vo de in dios y ne -

gros, para lo cual dis tri bu yó en tre los súb di tos de sus ma jes ta des feu dos de

do mi na ción re la ti va men te in co ne xos, pero in ten sa men te sub or di na dos a la

me tró po li.

A pe sar de la ma si va par ti ci pa ción de los po bres y de sa rra pa dos de Amé ri ca
en las ges tas de in de pen den cia, la di rec ción po lí ti ca es tu vo en ma nos de las
al tas cla ses so cia les na ci das en el nue vo con ti nen te. El re sul ta do po lí ti co de
la de rro ta del co lo ni za dor no re vo lu cio nó las re la cio nes so cia les de pro duc -
ción. La in de pen den cia unió a los pue blos con tra el in va sor, pero no su pe ró
la frag men ta ción del te rri to rio, de mer ca dos, po bla dos, cla ses y cas tas
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* Pro fe sor de la Escue la de Eco no mía en la Uni ver si dad Na cio nal de Co lom bia,

pre si den te de la Fun da ción para la Par ti ci pa ción Co mu ni ta ria, Par co mún y miem bro

fun da dor de la Red Ibe roa me ri ca na de Inves ti ga do res en Glo ba li za ción y Te rri to rio.
1 Estas no tas so bre la cues tión te rri to rial fue ron ins pi ra das por los tra ba jos que se

pu bli can en este li bro y las ri cas dis cu sio nes que de sa ta ron. Sin em bar go, no son una

sín te sis de la dis cu sión, sino una par ti cu lar lec tu ra trans ver sal po si ble del con jun to de

ma te ria les, que por su ri que za y com ple ji dad, son pozo fe cun do para otras

in ter pre ta cio nes ho lís ti cas de los pro ce sos de des cen tra li za ción en Amé ri ca La ti na.
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do mi nan tes; tam po co su pe ró rá pi da men te las frá gi les ins ti tu cio nes cen tra -

les de los paí ses. En las pri me ras dé ca das de los Esta dos in de pen dien tes con -

ti nua ron el ré gi men de la ha cien da, los es cla vos, las oli gar quías y la ne ga ción

de de re chos po lí ti cos a in dios, cam pe si nos, tra ba ja do res y mujeres.

No debe ex tra ñar en ton ces que en toda Amé ri ca el de ba te en tre cen tra lis tas

y fe de ra lis tas fue ra im por tan te, par tie ra aguas en tre las pri me ras agru pa cio -

nes ideo ló gi cas, par ti dis tas y de in te re ses te rri to ria les; e in clu so fue ra mo ti -

vo para más de una gue rra in ter na y dis lo ca cio nes de los Esta dos. La de fen sa

de Esta dos cen tra les y pre si den cia les fuer tes se jus ti fi có para evi tar la des -

mem bra ción del te rri to rio, po ner or den so bre lí de res lo ca les de ma sia do au tó -

no mos, con tro lar y ad mi nis trar po bla dos ca ren tes de ins ti tu cio nes, or de nar

una tri bu ta ción na cio nal, re gu lar prác ti cas eco nó mi cas, mer ca dos y re la cio -

nes de tra ba jo, y apa ci guar las de mos tra cio nes de do mi nio e in de pen den cia

de apa ra tos mi li ta res con de ma sia da au to de ter mi na ción te rri to rial. La op -

ción fe de ra lis ta re pul só el cen tra lis mo aso cia do a pro yec tos im po si ti vos de

po der au to ri ta rio que des co no cían fuer zas, cul tu ras, idea rios e in te re ses eco -

nó mi cos de los ar chi pié la gos de he ge mo nías re gio na les cons ti tu ti vos de las

na cio nes li be ra das. La le gi ti mi dad, la go ber na bi li dad y la es ta bi li dad de las

na cio nes de bían re sul tar del re co no ci mien to de fuer tes au to no mías te rri to -

ria les ga ran ti za das por Esta dos fe de ra les.

No siem pre los paí ses op ta ron por una for ma es pa cial con tra otra; por el

con tra rio, en mu chos de ellos el si glo XIX fue épo ca fe cun da para mo vi mien -

tos os ci lan tes en tre cen tra lis mo y fe de ra lis mo, aun que ha cia fi na les de 1800

to dos hu bie ran ad qui ri do la for ma de or ga ni za ción es ta tal que per du ra aun

hoy día: Esta dos uni ta rios o Esta dos fe de ra les.

En el si glo XIX, los pro duc tos de ex por ta ción ayu da ron a ge ne rar po de ro sas

cla ses do mi nan tes, ren tas para fi nan ciar el Esta do na cio nal, uni fi car ca de nas 

eco nó mi cas y te rri to ria les, cons truir ins ti tu cio nes y po lí ti ca eco nó mi ca a fa -

vor de los cir cui tos in ter na cio na li za dos, así como de los in ci pien tes cen tros

ur ba nos. Sin em bar go, los mer ca dos y la pre sen cia del Esta do si guie ron sien -

do “de en cla ve”, es de cir, con cen tra dos y al ta men te di fe ren cia dos. Las gran -

des frac tu ras en tre cam po y ciu dad, re gio nes y ac ti vi da des eco nó mi cas

co nec ta das al mer ca do mun dial o me ra men te lo ca les, se nu trían de ins ti tu -

cio nes en vías de mo der ni za ción, como mo ne da y ban ca cen tral, im pues tos,

adua nas, ren tas y em pre sas es ta ta les, ejér ci tos na cio na les y mo no po lio es ta -

tal de la vio len cia. Estas con vi vie ron con prác ti cas pa tri mo nia lis tas de sub -

yu ga ción po lí ti ca, so cial y cul tu ral de po bla dos po bres y ale ja dos. La frac tu ra 

de los te rri to rios, los mer ca dos, las cla ses y las ins ti tu cio nes fue una de las ca -

rac te rís ti cas prin ci pa les de los Esta dos de Amé ri ca La ti na en el si glo XIX, fue -

ran uni ta rios o fe de ra les.
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Los pa sos de ci si vos ha cia la cons truc ción de los Esta dos na ción la ti noa me ri -

ca nos se die ron a la vuel ta del si glo. El ma yor de sa rro llo del mer ca do mun dial 

y la in ten si fi ca ción de la in ser ción de los pue blos de Amé ri ca La ti na en ese

mer ca do re qui rie ron la es ta ti za ción cen tra li za da de fun cio nes del Esta do

mo der no, es de cir, pro pia men te ca pi ta lis ta. En pri mer lu gar, la in ter ven ción

cen tra li za da en apo yo al de sa rro llo de ac ti vi da des eco nó mi cas (mi ne ras y

agro pe cua rias prin ci pal men te) vin cu la das al mer ca do in ter na cio nal. La in -

ver sión es ta tal en in fraes truc tu ra para el de sa rro llo em pre sa rial y el for ta le -

ci mien to de le gis la cio nes, ins ti tu cio nes, bu ro cra cias y ren tas na cio na les

para ad mi nis trar y fi nan ciar un Esta do al ser vi cio de la am plia ción de la ur -

ba ni za ción, las ma nu fac tu ras, la cir cu la ción co mer cial de mer can cías y la

ma yor mo vi li dad de la mano de obra. La re pre sen ta ción de in te re ses po lí ti -

cos y eco nó mi cos se vol vió prin ci pal men te na cio nal, así en mu chos ca sos no

fue ran más que la ex pre sión de in te re ses sec to ria les y te rri to ria les en la

escena de la nación.

EL  MODELO DE  SUST ITUCIÓN DE  IMPORTACIONES

Y  EL  ESTADO NACIÓN: CENTRALIZACIÓN FUNCIONAL

Y  ENCLAVES  TERRITORIALES

Inde pen dien te men te de la for ma fe de ral o uni ta ria, los Esta dos la ti noa me ri -

ca nos ten die ron a na cio na li zar, des de la dé ca da de los trein ta del si glo XX, los 

asun tos de la sa lud, la edu ca ción, la se gu ri dad so cial y la po lí ti ca eco nó mi ca,

es de cir, a con ver tir los en asun to del Esta do. Se apo yó así la ex ten sión de los

mer ca dos, los pro ce sos de ur ba ni za ción y la le gi ti mi dad de los sis te mas po lí -

ti cos. La es ta ti za ción de fun cio nes eco nó mi cas y de po lí ti ca so cial des de el

cen tro de los sis te mas es ta ta les se rea li zó en de tri men to re la ti vo de las an ti -

guas y ma si vas com pe ten cias de las en ti da des te rri to ria les, de las igle sias y

del sec tor pri va do. Sin duda, el pro ce so de ex pro pia ción y cen tra li za ción del

po der en es tos ca sos fue ma yor en los Esta dos uni ta rios, mien tras que los fe -

de ra les con ser va ron im por tan tes de sa rro llos de su ad mi nis tra ción pú bli ca

lo cal, fun cio nes de po lí ti ca so cial y ren tas para ad mi nis trar apa ra tos y fun -

cio nes es ta ta les con ma yor pre sen cia des cen tra da, es de cir, fe de ral.

Las com pul si vas con trac cio nes del co mer cio in ter na cio nal du ran te las pri -

me ras dé ca das del si glo XX ter mi na ron de ace le rar lo que la ex ten sión del

mer ca do mun dial ca pi ta lis ta fa ci li tó a la vuel ta de los si glos. Las dos gue rras

mun dia les ce rra ron par cial men te el mer ca do para las ex por ta cio nes la ti noa -

me ri ca nas y los prés ta mos para su de sa rro llo, por lo que los ame ri ca nos de

aba jo del río Bra vo se vie ron for za dos a mi rar se a sí mis mos y bus car los me -

dios para su pro pio de sa rro llo. A tal con jun to de em pren di mien tos se le lla -

mó Mo de lo de Sus ti tu ción de Impor ta cio nes –MSI–, que de man dó una
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fuer te cen tra li za ción de la po lí ti ca eco nó mi ca ex ter na, co mer cial, tri bu ta ria,
fi nan cie ra y de di rec cio na mien to del gas to y la in ver sión. Pero so bre todo, la
he ge mo nía cen tra li za da de un pro pó si to: el de sa rro llo ca pi ta lis ta a par tir del
mer ca do na cio nal. De tal ma ne ra, se ter mi na ron de ge ne rar las con di cio nes
es truc tu ra les para el for ta le ci mien to de las gran des ne go cia cio nes de los po -
de res eco nó mi cos y po lí ti cos te rri to ria les al re de dor de las es truc tu ras, los
pre su pues tos, las po lí ti cas y los par la men tos cen tra les. El re sul ta do de ta les
ne go cia cio nes dis ta mu cho de ha ber ge ne ra do mer ca dos na cio na les in te gra -
dos, o con di cio nes ho mo gé neas para el de sa rro llo eco nó mi co te rri to rial, ni
si quie ra unos mí ni mos de in ter co ne xión de to dos los te rri to rios y mer ca dos,
de la in fraes truc tu ra de co mu ni ca cio nes, la in ver sión pú bli ca y pri va da, la di -
fu sión de las téc ni cas ad mi nis tra ti vas y pro duc ti vas de pun ta y las re la cio -
nes la bo ra les al re de dor de la asa la ri za ción del tra ba jo. La frag men ta ción
con ti nuó. La cen tra li za ción del po der eco nó mi co y po lí ti co, con to dos el an -
da mia je de con cen tra ción de ins ti tu cio nes y ca pa ci da des de re pre sen ta ción
po lí ti ca, gre mial y sin di cal, se anu dó al re de dor de cen tros y ejes eco nó mi cos,
de re cur sos na tu ra les y de la po bla ción ur ba ni za da.

El de sa rro llo del ca pi ta lis mo la ti noa me ri ca no en con di cio nes de de pen den cia 
eco nó mi ca, co mer cial, fi nan cie ra y tec no ló gi ca de los gran des cen tros gra vi -
ta cio na les de la ac ti vi dad del sis te ma mun dial, pa re ce atra pa do en una di ná -
mi ca de re pro duc ción de frac tu ras den tro de los Esta dos, los mer ca dos
in ter nos y las cla ses so cia les. No hay duda de que la ad ver ten cia de es tas rea -
li da des lla mó po de ro sa men te la aten ción en las dé ca das de los se sen ta y se -
ten ta del si glo XX. En la ac ción es ta tal de la épo ca, el te mor a las re vo lu cio nes 
cam pe si nas fue tan sig ni fi ca ti vo como la ne ce si dad de in te grar y am pliar los
mer ca dos na cio na les. Épo ca do ra da del Esta do la ti noa me ri ca no que aco me -
tió es tra te gias de pla nea ción eco nó mi ca, la ex ten sión de in fraes truc tu ras, la
fe cun di dad de po los de de sa rro llo al ter nos, en al gu nos paí ses sis te mas re gio -
na les de pla nea ción, e in ten tos de crear sis te mas na cio na les de po lí ti ca so cial 
como me ca nis mos para in te grar po bla cio nes y te rri to rios a la na ción. Unos
más que otros, unos con al can ces ma yo res que otros. Has ta que lle ga ron los
años ochen ta.

Extra ño con sen so arro pa a in ves ti ga do res de las es cue las más pug na ces en tre 
ellas so bre mu chos asun tos, me nos so bre el ago ta mien to del mo de lo de sus -
ti tu ción de im por ta cio nes. Los mer ca dos na cio na les se ha brían re ve la do es -
tre chos para el cre ci mien to de una ma yor in dus tria li za ción de bi do a
res tric cio nes de la de man da, es de cir, de la ca pa ci dad de con su mo mo ne ta -
rio de una fuer za la bo ral, si no ma yo ri ta ria en to dos los paí ses, in men sa -
men te ig no ran te de las re la cio nes la bo ra les for ma les y es ta bles. Con tra las
in su fi cien cias in ter nas se le van ta ban ade más mer ca dos pro te gi dos por el
Esta do pa tri mo nial la ti noa me ri ca no a fa vor de ac ti vi da des eco nó mi cas en

H I S T O R I A S  D E  D E S C E N T R A L I Z A C I Ó N
Trans for ma ción del ré gi men po lí ti co y cam bio en el mo de lo de de sa rro llo Amé ri ca La ti na, Eu ro pa y EUA

16

oreto
B o

pertse
R .I oír

a
D



si tua ción de casi mo no po lio. Las ga nan cias no se ge ne ra ron a tra vés de un

cam bio téc ni co con ti nuo, in no va ción, su mas cre cien tes de in ver sión y ni ve -

les su pe rio res de pro duc ti vi dad, sino me dian te el con trol de pre cios, res tric -

cio nes tri bu ta rias y mer ca dos cau ti vos, en tre ellos el de las com pras y la

con tra ta ción con em pre sas es ta ta les. Mer ca dos na cio na les con poca ca pa ci -

dad de com pra, baja pro duc ti vi dad, mala ca li dad de los pro duc tos y al tos

pre cios fue ron los sín to mas cró ni cos de un mo de lo en fer mo que de bía ser re -

vo ca do. La so lu ción –y sus con se cuen cias ya co no ci das–, la ne ce si dad de

atraer ma yor fi nan cia ción ex ter na para com pen sar las in su fi cien cias del

aho rro in ter no, el im pe ra ti vo de la aper tu ra co mer cial para go zar de bie nes

de me jor ca li dad y ba jos pre cios res pec to de los lo ca les, in yec tar in ver sión

ex tran je ra apa re ja da con la im plan ta ción de alta tec no lo gía, ma yor com pe ti -

ti vi dad y de sa rro llo de sec to res eco nó mi cos pro me te do res. La aper tu ra y el

ca pi tal ex tran je ro so lu cio na rían las cró ni cas in su fi cien cias de aque llos que

pre ten die ron va ler se por sí mis mos, o al me nos cre cer des de mo de los de de -

sa rro llo ba sa dos en la am plia ción de los mer ca dos in ter nos. Has ta aquí la lec -

tu ra do mi nan te so bre una in ca pa ci dad de au to de ter mi na ción de los la ti nos

del con ti nen te ame ri ca no, y las con sa bi das lec tu ras y po lí ti cas do mi nan tes

para su plir las fa len cias me dian te la in ser ción de las na cio nes en las co rrien -

tes do mi nan tes del mer ca do mun dial y sus em pre sas.

Si bien el in ven ta rio de in ca pa ci da des es truc tu ra les de los mer ca dos la ti noa -

me ri ca nos bajo el mo de lo de sus ti tu ción de im por ta cio nes es cier to, tam bién 

lo es que las so lu cio nes po drían ha ber sido otras: re for mas agra rias que so cia -

li za ran la pro pie dad de la tie rra, re du je ran los pre cios de los in su mos para el

sec tor pro duc ti vo y el con su mo ma si vo, ge ne ran do al tiem po ma yo res ga -

nan cias, cre cien te ca pa ci dad de com pra de la po bla ción y, por lo tan to,

amplia ción del mer ca do na cio nal. Tam bién se po dría ha ber op ta do por im -

pues tos cre cien tes a las ren tas y pro pie da des que for za ran la bús que da de

ma yor pro duc ti vi dad de los ac ti vos y las pro pie da des, en vez de las con si de -

ra bles ren tas por va lo ri za ción pa ra si ta ria o pre cios de mo no po lio. Una ma -

yor for ma li za ción de las re la cio nes la bo ra les y me jo res in gre sos al tra ba jo

hu bie ran am plia do las po si bi li da des de de man da de pro duc tos y for za do al -

zas de pro duc ti vi dad, cam bio téc ni co e in ver sio nes en nue vos mer ca dos para 

ga ran ti zar uti li da des sos te ni bles. Algu nas po lí ti cas con tra los pre cios de mo -

no po lio y me nos per se cu ción con tra los de re chos de los in dios, los ne gros,

los cam pe si nos, los sin di ca tos, los mo vi mien tos so cia les, tan to mes ti zo po -

bre, es tre chas cla ses me dias y em pre sa rios so me ti dos a las va cu nas de los

sos te ne do res del Esta do, ha brían con tri bui do a am pliar la re pre sen ta ti vi dad

de am plias ca pas con de re chos res trin gi dos a la ca li dad de vida, el bie nes tar y

las de ci sio nes po lí ti cas, tan to las es tra té gi cas como las co ti dia nas. En fin, po -

si bi li da des to das que no es con den su con te ni do po lí ti co y que tie nen por
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ven ta ja sos pe char de aque llos aná li sis so bre el ago ta mien to de un mo de lo y

la ne ce si dad de sus ti tuir lo por otro –la aper tu ra neo li be ral– como re sul ta do

na tu ral de un ine vi ta ble im pe ra ti vo téc ni co des pro vis to de re la cio nes po lí ti -

cas a ni vel in ter na cio nal y en cada país.

Ne cio es es pe cu lar so bre lo que hu bie ra po di do ser si al gu nos acon te ci mien -

tos pa sa dos fue ran tras to ca dos. La in ten ción es otra, re la cio nar las trans for -

ma cio nes del sis te ma ca pi ta lis ta con los pro ce sos de des cen tra li za ción. En

esta ma te ria, el fe nó me no más so bre sa lien te des de la dé ca da del ochen ta es

la glo ba li za ción, nom bre sin gu lar para una mul ti pli ci dad de fe nó me nos de

gran com ple ji dad. La ten den cia a la in ter co ne xión del mun do y en par ti cu lar

de Amé ri ca La ti na en él data del si glo XV. Des de en ton ces no ha ce sa do la

evo lu ción del sis te ma mun dial, como tam po co el lu gar de pen dien te que la

re gión ocu pa. Lo que aho ra se lla ma glo ba li za ción es un mo men to de tal ten -

den cia a las in ter co ne xio nes en tre paí ses, rea li da des, mer ca dos y fe nó me nos

po lí ti cos a tra vés del pla ne ta. Lo pro pio de esta épo ca es que se han in ter na -

cio na li za do ca de nas em pre sa ria les que en la zan pro ce sos de pro duc ción, co -

mer cia les, fi nan cie ros y ad mi nis tra ti vos. En la glo ba li za ción tam bién se

alien tan las in ter co ne xio nes e iden ti da des cul tu ra les, de ins ti tu cio nes, cla ses 

y ac to res so cia les. Ade más de los Esta dos na cio na les han sur gi do po de ro sos

con glo me ra dos trans na cio na les e ins ti tu cio nes mul ti na cio na les con ma yor

po de res eco nó mi cos, tec no ló gi cos y po lí ti cos que la ma yo ría de Esta dos del

mun do, así como re des de ac ti vis tas so cia les y cul tu ra les que en la zan los paí -

ses com par tien do ac cio nes, pos tu ras, pla ta for mas y la pro mo ción de va lo res

po lí ti cos. 

GLOBALIZACIÓN,  REESTRUCTURACIÓN

Y DESCENTRALIZACIÓN:  MÁS ALLÁ Y  MÁS ACÁ

DEL  ESTADO NACIÓN 

Los pro ce sos de des cen tra li za ción en Amé ri ca La ti na, como en Eu ro pa, son

con co mi tan tes a la glo ba li za ción y sin duda tie nen con ella mu chas in ter -

seccio nes; para em pe zar, la ca pa ci dad de afec tar la “es pa cia li dad” del Esta do

na ción, ha cia afue ra y ha cia aden tro de sus fron te ras. En vir tud del en la -

zamien to de los pro ce sos pro duc ti vos y de la mano de las doc tri nas neo li -

be ra les, se des mo ro nan fron te ras es ta ta les para fa ci li tar la cir cu la ción y

ren ta bi li dad de las in ver sio nes pri va das que gi ran con ma yor ra pi dez por el

glo bo. Se aban do na la es tra te gia de cre ci mien to eco nó mi co por la vía de

mer ca dos na cio na les am plia dos e in te gra dos en cada país; la su ce de una

puja por in ter na cio na li zar los es pa cios y los cir cui tos eco nó mi cos in ter nos. 

La al ter na ti va de los múl ti ples blo ques eco nó mi cos y acuer dos de in te gra -

ción ex presa la va rie dad de po si bi li da des para crear es pa cios su pra na cio na les 
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y su praes ta ta les de in ser ción a la eco no mía mun dial y re par ti ción de mer ca -
dos y po der po lí ti co den tro de ella.

La des cen tra li za ción de los Esta dos ex pre sa el aban do no de la or ga ni za ción
cen tra lis ta en el de sen vol vi mien to de los con flic tos e in te re ses, es como si se
cam bia ra el cua dri lá te ro para con ti nuar la con tien da en otro es ce na rio. La
for ma del Esta do se pul ve ri za ha cia aden tro por que el Esta do na ción mis mo no
es ya la re fe ren cia prin ci pal de los pro ce sos de acu mu la ción. A la cons truc ción
del mer ca do na cio nal la sus ti tu ye la in ser ción de ac ti vi da des eco nó mi cas y te rri -
to rios es pe cí fi cos en cir cui tos trans na cio na les, a las ins ti tu cio nes de re gu la ción
de la pla nea ción eco nó mi ca de me dia no pla zo las su ce de la pro gra ma ción ma -
croe co nó mi ca de cor to pla zo, a los mo de los de de sa rro llo cen tra li za dos se les
exas pe ran las de man das so cia les te rri to ria les, a los sis te mas po lí ti cos na cio na les 
les cre cen las pre ten sio nes de los re pre sen tan tes lo ca les que as pi ran a un ma yor
pro ta go nis mo en un mun do en el que se di suel ven los pac tos acae ci dos den tro
de la geo gra fía del Esta do na ción cen tra li za do. 

De al gu na ma ne ra, la for ma de or ga ni za ción des cen tra li za da de los sis te mas
po lí ti cos, las fi nan zas pú bli cas, la ad mi nis tra ción y pres ta ción de ser vi cios
bá si cos a la po bla ción es el com po nen te ad mi nis tra ti vo de la nue va geo gra fía 
des cen tra li za da de las re la cio nes ca pi ta lis tas. La ten sión con tra el Esta do na -
ción sur ge cuan do el ca pi ta lis mo re ba sa sus fron te ras, aban do na el cor sé del
mer ca do na cio nal, se glo ba li za re lo ca li zán do se, cho ca con tra los pac tos na -
cio na les que pro te gen las fron te ras y pre ten de trans for mar toda ins ti tu ción,
nor ma, tra ba ad mi nis tra ti va, ac tor sin di cal o po lí ti co en gra pa do a las es truc -
tu ras del vie jo Estado nación. 

Lo que co no ce mos como pro ce so de des cen tra li za ción es en ton ces el re sul ta -
do de la pug na en tre es tra te gias pro pias de una mul ti pli ci dad de ac to res eco -
nó mi cos, po lí ti cos y so cia les en unas con di cio nes his tó ri cas es pe cí fi cas: la
rees truc tu ra ción del Esta do y la so cie dad ca pi ta lis ta. La for ma del Esta do na -
ción está so me ti da a una tri ple ten sión: ha cia afue ra, por la glo ba li za ción de
los in te re ses de las em pre sas trans na cio na les y el in cre men to de la in ter de -
pen den cia pro duc ti va, co mer cial y fi nan cie ra en el sis te ma eco nó mi co mun -
dial; ha cia aden tro, me dian te pro ce sos de des cen tra li za ción de re cur sos,
com pe ten cias y un acre cen ta do li de raz go po lí ti co lo cal; ha cia el mer ca do, a
tra vés de la pri va ti za ción de ac ti vos y em pre sas an tes de pro pie dad estatal. 

No es el fin del Esta do, ni si quie ra de su for ma na cio nal, en tre otras ra zo nes
por que es des de la cús pi de de los go bier nos cen tra les que se pro gra man los
des mon tes de las fun cio nes es ta ta les de la era ca pi ta lis ta an te rior, se trans -
fie ren ac ti vos al sec tor pri va do y trans na cio nal y se co nec tan los cir cui tos
eco nó mi cos lo ca les con la glo ba li za ción. Tam po co es el fin de la po lí ti ca,
sino la co rrup ción de las pre rro ga ti vas que los par ti dos, ins tan cias y
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re gu la cio nes na cio na les te nían, para ce der las y com par tir las con es ce na rios

ex tra es ta ta les y su praes ta ta les, así como lo ca les. La po lí ti ca se em pe que ñe ce 

en la are na na cio nal, se abre y plu ra li za en lo lo cal, se agran da en es ce na rios

ins ti tu cio na les mun dia les y se di fu mi na a tra vés de las re des vir tua les de

geo gra fía múl ti ple, po ro sa y abierta. 

En este es ce na rio los equi li brios so cia les y po lí ti cos al in te rior de los Esta dos,

tan to en los fe de ra dos como en los uni ta rios, se sa cu den. Unos sec to res eco nó -

mi cos ga nan y otros pier den; unos te rri to rios se con so li dan, otros se hun den

en la de pre sión; las gran des ciu da des tien den a de ve nir áreas me tro po li ta nas

que ar ti cu lan re gio nes al re de dor de su di na mis mo, au men tan su peso en los

agre ga dos eco nó mi cos y re cla man pro ta go nis mo es tra tégico so bre sus asun -

tos. Es di fí cil es ca par a la re vi sión de la cen tra li dad de las ins ti tu cio nes, las re -

gu la cio nes, la re par ti ción de com pe ten cias y re cur sos en tre ni ve les del

Esta do pro pia del mo de lo de sus ti tu ción de im por ta cio nes. La or ga ni za ción

es pa cial de los Esta dos se mo di fi ca en la glo ba li za ción. Por la es pe ran za de

ga nar o el mie do a per der, se te jen es tra te gias de ac to res em pre sa ria les, so cia -

les y po lí ti cos para acu mu lar ma yor mar gen de ac ción des de los te rri to rios

sub na cio na les. Las lo ca li da des se con vier ten, para unos en una opor tu ni dad

de acu mu lar po der eco nó mi co y po lí ti co, para otros –o en al gu nos ca sos para 

los mis mos–, en bas tión de fen si vo, re fu gio y re cla mo de una au to no mía ilu -

sio na da con la pre ser va ción de po tes ta des lo ca les con tra las co rrien tes arra -

sa do ras de la in ter na cio na li za ción. 

NEOLIBERAL ISMO Y  DESCENTRALIZACIÓN:

EL  ORDENAMIENTO TERRITORIAL

PARA EL  MERCADO

Si la glo ba li za ción es un mi ría da de fe nó me nos, el neo li be ra lis mo es un con -

jun to de es tra te gias po lí ti cas do mi nan tes que ins pi ra ron a la ma yo ría de las

agen das de refor ma al in te rior de los Esta dos la ti noa me ri ca nos en las úl ti mas 

dos dé ca das del si glo XX. A tra vés de mu chas ini cia ti vas se bus ca que los “es -

pa cios in te rio res” se vuel van más per mea bles a la pe ne tra ción y en la za mien -

to de las re des de po der mul ti na cio nal. La aper tu ra co mer cial y fi nan cie ra, el

des va ne ci mien to de fron te ras, la re ba ja de aran ce les, la ma yor li ber tad a las

in ver sio nes ex ter nas, la des re gu la ción de las ac ti vi da des eco nó mi cas, la fle xi -

bi li dad la bo ral, las pri va ti za cio nes, la dis mi nu ción de los im pues tos a la ri -

que za y las ac ti vi da des em pre sa ria les, a cam bio de una tri bu ta ción in di rec ta

al con su mo, son par te del pa que te de po lí ti cas in va ria ble men te for za das por

el ajus te neo li be ral. Ba jar la in fla ción y con tro lar el dé fi cit fis cal para hon rar

los pa gos de la deu da ex ter na, lo grar “la au to no mía” de los ban cos cen tra les

para im po ner la ra cio na li dad mo ne ta ria que ga ran ti ce las ren tas de la
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in ter me dia ción y la es pe cu la ción fi nan cie ra son ob je ti vos es tra té gi cos. To -
dos es tos fi nes su po nen “ade cuar lo in ter no ha cia lo ex ter no”, o me jor, ha cia
la in ter na cio na li za ción de los es pa cios na cio na les a fa vor de los acree do res fi -
nan cie ros y la com pe ten cia en tre las em pre sas mul ti na cio na les.

De pre sen te las in ver sio nes no son na cio na les sino te rri to ria les, es de cir, bus -
can las ciu da des, áreas me tro po li ta nas, re cur sos na tu ra les, puer tos y toda
suer te de re cur sos y cir cui tos de po bla ción, con su mo, fi nan cie ros, co mer cia -
les y pro duc ti vos es pe cí fi cos. El te rri to rio ad quie re un inu si ta do in te rés, sus
ac ti vos so cia les, hu ma nos y na tu ra les son in ven ta ria dos y los en ca de na -
mien tos vir tuo sos y fa len cias son me di dos cada vez con ma yor pre ci sión. En
la era de la glo ba li za ción, es de ber del Esta do na ción for ta le cer las in fraes -
truc tu ras te rri to ria les más com pe ti ti vas. La des cen tra li za ción es un com po -
nen te de esta es tra te gia de ade cua ción. Su fun ción, cons truir la ar qui tec tu ra
ins ti tu ción que lo gre ser lo más permea ble po si ble a las re glas del mer ca do.
Di cho de otra ma ne ra, el ta ma ño y el cos to de las ins ti tu cio nes es ta ta les los
de be ría de ter mi nar el vi gor de cada mer ca do lo cal y la ca pa ci dad-vo lun tad de 
los con su mi do res para cu brir sus cos tos. La ma lla es ta tal a cons truir es aque -
lla que me jor haga ren dir la fi nan cia ción de las fun cio nes pú bli cas y las in -
ver sio nes pri va das, para lo cual las ins ti tu cio nes lo ca les de ben ser fle xi bles y
adap ta bles a los mer ca dos, así como ten der a la au to fi nan cia ción de sus gas -
tos ad mi nis tra ti vos, para no car gar inú til men te los pre su pues tos na cio na les
y pre sio nar con tri bu tos al sector privado. 

La fun ción es tra té gi ca de los te rri to rios se ex tien de a la ge ne ra ción de con di -
cio nes para la ex pan sión de los mer ca dos co nec ta dos a los cir cui tos trans na -
cio na les. Por una par te, de ben ser pro ta gó ni cos en la for ma ción de lo que
hoy se lla ma ca pi tal so cial y ca pi tal hu ma no, cons truir la in fraes truc tu ra y

ga ran ti zar los ser vi cios para el lo gro de la com pe ti ti vi dad. El te rri to rio ven di -
ble, el te rri to rio mer can cía. Por otra par te, los go bier nos lo ca les de ben es tar
des pro vis tos, li te ral men te cas tra dos de au to no mía, para im pe dir les cual -
quier ve lei dad de re te ner el ex ce den te eco nó mi co y pro ta go ni zar es tra te gias
de de sa rro llo en dó ge no. Al me nos en la ver sión neo li be ral pura y dura –to da -
vía en va len to na da–, las ad mi nis tra cio nes lo ca les de ben aban do nar toda pre -
ten sión de li mi tar, au to rre gu lar o en tra bar la “li bre cir cu la ción” del ca pi tal.
Por el con tra rio, la fun ción es co nec tar los mer ca dos, las ad mi nis tra cio nes y
los re cur sos te rri to ria les a las re des tras na cio na les, cu yos cen tros es tra té gi -
cos se en cuen tran a mi les de ki ló me tros de los si tios so bre los que ex tien de el
en la za mien to de sus ten tácu los ex trac ti vos de riqueza.
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DESCENTRALIZACIÓN Y  REFORMAS POL ÍT ICAS :

EL  PLURALISMO INTEGRADOR Y  D ISGREGADOR

Los múl ti ples sig ni fi ca dos con tem po rá neos de los pro ce sos de des cen tra li za -
ción se com ple men tan con las cri sis y trans for ma cio nes de los sis te mas po lí -
ti cos la ti noa me ri ca nos. Ha cia la dé ca da de los ochen ta las dic ta du ras y las
de mo cra cias res trin gi das (Mé xi co y Co lom bia) se ago tan. Es co mún a to das

las for mas de go bier no, ade más de su au to ri ta ris mo, el cen tra lis mo des de el
cual se ejer cen. El pre si den cia lis mo la ti noa me ri ca no se apo ya en po de res lo -
ca les que ga ran ti zan los bas tio nes te rri to ria les de la es ta bi li dad cen tral del
sis te ma. La lu cha por el “re tor no a la de mo cra cia”, la res tau ra ción de már ge -
nes de au to no mía re la ti va en tre las ra mas cen tra les del po der pú bli co y la
am plia ción de los de re chos po lí ti cos, so cia les y de ciu da da nía se rie gan como
acei te por el con ti nen te. A pe sar de di fe ren cias im por tan tes de in ten si dad y
sig ni fi ca dos en tre paí ses, la puja de sec to res so cia les y po lí ti cos por el re co -
no ci mien to se ar ti cu la, en par te, des de te rri to rios mar gi na les per de do res del
cen tra lis mo pa sa do, aun que tam bién des de aque llos que creen po der con -
quis tar ma yo res pre rro ga ti vas re mo zan do de man das de au to no mía te rri to -
rial “con tra el cen tra lis mo”. Los pro ce sos de des cen tra li za ción en tran en la
agen da de las re for mas po lí ti cas en casi toda América Latina. 

A fi na les del si glo XX coin ci den va rios pro pó si tos al re de dor de la cues tión te -
rri to rial en Amé ri ca la ti na. La po si bi li dad de ar ti cu la ción te rri to rial a cir cui -
tos trans na cio na les de ma ne ra más li bre res pec to de re gu la cio nes,
in ter me dia cio nes y ta lan que ras que el Esta do na ción se atri bu yó. Tam bién
pesa el mie do con tra la pe ne tra ción de in ver sio nes y pro duc tos ex tran je ros
que ex pro pien las ri que zas lo ca les. La cons truc ción de ma yor au to no mía lo -
cal es de fen di da por los que tra zan es tra te gias de fen si vas y ofen si vas ante la
li be ra ción eco nó mi ca in ter na y la aper tu ra ex ter na del es pa cio na cio nal. La
des cen tra li za ción como com po nen te cen tral del ajus te neo li be ral bus ca fa ci -
li tar los pro ce sos de pri va ti za ción, la des re gu la ción la bo ral, en san char opor -
tu ni da des de ne go cios en po lí ti ca so cial para el sec tor pri va do y le gi ti mar
al zas im po si ti vas para los con su mi do res de ser vi cios pú bli cos. Al tiem po, el
for ta le ci mien to de los go bier nos lo ca les es una res pues ta a la cri sis po lí ti ca.
En al gu nos ca sos apa re ce como una rei vin di ca ción di rec ta o re sul ta do in di -
rec to de aque llos que de man dan y lo gran abrir los sis te mas po lí ti cos, que -
brar los di ques de los sis te mas au to ri ta rios cen tra li za dos y ex pan dir la
re pre sen ta ción po lí ti ca de po bla dos y de man das so cia les. En otros, apa re ce
más orien ta do por el afán de im ple men tar nue vas es tra te gias de le gi ti ma -
ción que re com pon gan, des de arri ba, las fuer zas al ter na ti vas para acan to -
nar las en es pa cios lo ca les sub al ter nos. En todo caso, la vida lo cal se vuel ve
es cue la de for ma ción de li de raz gos de po lí ti cas al ter na ti vas. La lu cha por la
de mo cra ti za ción atri bu ye en todo lu gar, fuer tes ex pec ta ti vas so bre los
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po de res lo ca les aso cia dos con el po der po pu lar, un de sa rro llo eco nó mi co me -
nos con cen tra do, más es par ci do por todo el te rri to rio na cio nal y con la ilu -
sión de al can zar ri que za y de sa rro llo más allá de par ches te rri to ria les en
cier tas ciu da des.

¿Có mo se en tre cru zan en cada país la glo ba li za ción, el neo li be ra lis mo y las
trans for ma cio nes de los sis te mas po lí ti cos con la des cen tra li za ción? De di fe -
ren te ma ne ra y con pe sos re la ti vos tan di ver sos que de ter mi nan las pon de ra -
cio nes na cio na les so bre de ter mi nan tes his tó ri cos, al can ces y re sul ta dos de
las re for mas.

En este pun to de es tas no tas es ta mos en con di cio nes de abor dar tres in te rro -
gan tes re cu rren tes so bre los pro ce sos de des cen tra li za ción en Amé ri ca La ti -
na. ¿Pro vie nen de cau sas y fuer zas ex ter nas o in ter nas? ¿Quié nes to man las
ini cia ti vas e im pri men el ca rác ter de la des cen tra li za ción den tro de los paí -
ses, las au to ri da des cen tra les o las pe ri fé ri cas? Fi nal men te, ¿los pro ce sos de
des cen tra li za ción han de mo cra ti za do los re gí me nes po lí ti cos la ti noa me ri ca -
nos o se han que da do cor tos res pec to de las ex pec ta ti vas de trans for mar las
re la cio nes po lí ti cas y so cia les den tro de los países? 

DESCENTRALIZACIÓN DESDE  AFUERA

O DESDE  ADENTRO

Lo que aho ra se lla ma des cen tra li za ción con sis te bá si ca men te en una vi go ri -
za ción de la vida lo cal me dian te la com bi na ción es pe cí fi ca, en cada país, de
tres com po nen tes. Uno fis cal, me dian te la ce sión de su mas im por tan tes de
los pre su pues tos na cio na les a las en ti da des te rri to ria les. Otro ad mi nis tra ti -
vo, por la trans fe ren cia de com pe ten cias de po lí ti ca so cial. Fi nal men te, se su -
pe ra la mera de le ga ción de fun cio nes o la des con cen tra ción de re cur sos
cuan do se com pro me te la ca pa ci dad de to mar de ci sio nes po lí ti cas. La elec -
ción de man da ta rios o gra dos cre cien tes de res pon sa bi li dad po lí ti ca lo cal
con for tan el pro ce so de des cen tra li za ción como ca te go ría po lí ti ca de dis tri -
bu ción de poder.

Si los pro ce sos de des cen tra li za ción se ani man si mul tá neos en casi to dos los

paí ses de Amé ri ca La ti na, al gu nas ra zo nes de or den ge ne ral, más allá del
Esta do na ción par ti cu lar, de ben ex pli car los. Solo que este “más allá” no es
una ca te go ría fí si ca, un lu gar ex ter no a los paí ses que lue go lle ga a es tos
“des de afue ra”. El sis te ma mun dial está en toda par te, en cier ta me di da la
ex te rio ri dad no exis te. Cir cuns tan cias y ne ce si da des his tó ri cas, en par ti cu -
lar, ni ve les e in ten si da des de las in ter co ne xio nes glo ba les pa re ce rían es tar
en el ori gen del ago ta mien to de los Esta dos na cio na les bajo las for mas de or -
ga ni za ción pre ce den tes. Cla ro está, no to dos los paí ses es tán en la mis ma
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po si ción en las re la cio nes in ter na cio na les, en par ti cu lar en el sub con ti nen te

la ti no de Amé ri ca se re pro du cen re la cio nes de de pen den cia tec no ló gi ca, fi -

nan cie ra y po lí ti ca res pec to de las po ten cias del sis te ma. Las agen cias mul ti -

la te ra les, di ri gi das por los paí ses po de ro sos, ad mi nis tran para su be ne fi cio la

im ple men ta ción de ex pe ri men tos de des cen tra li za ción fis cal, ad mi nis tra ti -

va y po lí ti ca tra tan do de cons truir un mo de lo de re la cio nes in ter gu ber na -

men ta les que se ajus te a su idea rio pro gra má ti co. Los cré di tos ex ter nos

con di cio na dos y la sub or di na ción in te lec tual de las eli tes son ins tru men tos

muy efi ca ces para in du cir cier to pro ta go nis mo em pre sa rial de los go bier nos

lo ca les, la pri va ti za ción de em pre sas y ne go cios y la par ti ci pa ción ciu da da na

como mé to do para con ver tir a los ciu da da nos con su mi do res en res pon sa bles 

de fi nan ciar su pro pio de sa rro llo.

Pero, in clu so en los paí ses más ob se cuen tes que si guen fiel men te las ins truc -

cio nes de los tec nó cra tas de las agen cias mul ti la te ra les, los pro ce sos e im pac -

tos de la des cen tra li za ción se na cio na li zan. Es de cir, ac to res es pe cí fi cos los

asu men, usan, trans for man e im ple men tan en con di cio nes par ti cu la res, de

tal for ma que las re for mas son per mea bles y afec ta das por las es truc tu ras y

prác ti cas na cio na les y lo ca les. A pe sar en ton ces de fuer tes con di cio nan tes

ex ter nos, mu chas son las ex pe rien cias de des cen tra li za ción en cada país se -

gún sus mo men tos his tó ri cos y más plu ra les aún son los in te re ses con tra dic -

to rios de los prin ci pa les gru pos de po der que se dis pu tan usos, es tra te gias y

sen ti dos de po lí ti ca a tra vés de mo de los de des cen tra li za ción re la ti va men te

pa re ci dos. Así las co sas, ni los más fu ri bun dos fun cio na rios de las agen cias

im pe ria les en los paí ses de ma yor de bi li dad de sus bu ro cra cias con tro lan los

es ce na rios cam bian tes que se de sa tan con el de sen re do de los ama rres de los

me ca nis mos cen tra li za dos de las es truc tu ras an te rio res. No po dría ser de

otro modo, por que unas son las con di cio nes que lle van a mo di fi car la or ga ni -

za ción es pa cial de los Esta dos; otra, cier tas agen cias de las po ten cias del sis -

te ma que in ten tan ra cio na li zar y ad mi nis trar los cam bios, sin lo grar lo del

todo, debe reconocerse.

DESCENTRALIZACIÓN DESDE  ARRIBA O DESDE  ABAJO

¿De don de pro vie ne la fuer za ori gi nal de las re for mas de des cen tra li za ción

den tro de cada país, “del cen tro” o “de las pe ri fe rias”? La ini cia ti va emer ge

pa ri da por dos fuer zas de ori gen, no solo di fe ren tes, sino en mu chos as pec tos 

con tra dic to rias: la ne ce si dad de le gi ti mi dad de los sis te mas po lí ti cos y los

im pe ra ti vos de con trol y cre ci mien to eco nó mi co. En al gu nos ca sos, los pro -

ce sos de des cen tra li za ción su ce den al as cen so de mo vi mien tos so cia les y po -

lí ti cos an ti sis té mi cos, o al me nos en los már ge nes de los sis te mas po lí ti cos.

Ras go que se va lo ra en Co lom bia, Bra sil, Ecua dor y Bo li via. En otros, son
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im pul sa dos por go bier nos que reins ta lan la de mo cra cia, pre ten den re sol ver
la cri sis del au to ri ta ris mo o de las de mo cra cias res trin gi das. Aspec to que se
re sal ta en Mé xi co, Ve ne zue la, Perú, Argen ti na y Chi le. Sin em bar go, la puja
des de aba jo y la ofer ta des de arri ba se com bi nan de ma ne ra di ná mi ca y cam -
bian te en cada país. En todo caso, des de esta pri me ra fuer za la des cen tra li za -
ción es una res pues ta “del cen tro” a las “de man das pe ri fé ri cas”, tan to
so cia les, po lí ti cas y te rri to ria les, por lo que la alta po pu la ri dad de las re for -
mas re po sa en gra do im por tan te en la va li da ción de las exi gen cias del re co -
no ci mien to de le gi ti mi dad a los ac to res po lí ti cos y te rri to ria les por ta do res
de las de man das que se con vier ten en po lí ti cas des cen tra li za das. Des de la se -
gun da ver tien te coin ci den te en la des cen tra li za ción, la re for ma apa re ce in -
mer sa den tro de las es tra te gias del ajus te es truc tu ral in du ci do “des de afue ra” 
so bre la po lí ti ca es ta tal y el mer ca do na cio nal. No es ca pa así a su uti li za ción
como me ca nis mo para me jor pri va ti zar, en san char ne go cios en po lí ti ca so -
cial al sec tor pri va do y vi go ri zar el sec tor fi nan cie ro ata do a las funciones
administrativas delegadas.

La des cen tra li za ción ac tual no es un gri to de au to no mía fe de ral en el sen ti do
de fuer zas te rri to ria les que de fen die ran “a ni vel cen tral” sus so be ra nías y
pac ta ran, un poco por re si duo otro tan to por in ca pa ci dad y con ve nien cia, las 
com pe ten cias y re cur sos a mano del ni vel cen tral del Esta do. No, en la épo ca
con tem po rá nea la des cen tra li za ción es una es tra te gia del cen tro, en el sen ti -
do en que es “en el cen tro” y “des de el cen tro” que se nor ma, se re for ma y se
ne go cia en tre ac to res na cio na les re le van tes el an da mia je for mal de las re gu -
la cio nes des cen tra li za das. En cada país se pue den ras trear las so lu cio nes na -
cio na les es pe cí fi cas que re sul tan de las pre sio nes que pro vie nen del ajus te
es truc tu ral y del aco mo do de las fuer zas re gio na les ha cia las nue vas es truc -
tu ras des cen tra li za das. La de no mi na ción de ori gen de la des cen tra li za ción es 
do ble, neo li be ral y de res tau ra ción de la de mo cra cia “des de arri ba”, e in sur -
gen te de in te re ses so cia les y po lí ti cos, “des de aba jo”, cual quie ra que sea el
sig no so cial y po lí ti co que ten gan ta les in sur gen cias, no siem pre aso cia das
con pro yec tos de mo crá ti cos o populares.

Mu chos ana lis tas coin ci den en ca rac te ri zar los pro ce sos de sus paí ses como
una “des cen tra li za ción cen tra lis ta”. La amal ga ma de tér mi nos con tra dic to -
rios ad vier te una do ble rea li dad. Por una par te, el poco mar gen de au to no mía 
lo cal so bre las fun cio nes ce di das y el des ti no de los re cur sos trans fe ri dos,
unos y otros so me ti dos a fé rreos me ca nis mos de tu to ría, con trol y de ter mi -
na ción des de el cen tro so bre las pe ri fe rias. Por otra, la con duc ción pre do mi -
nan te men te cen tral de los pro ce sos. No son es tos el fru to pu ja do y
ad mi nis tra do por las fuer zas te rri to ria les que hu bie ren pa sa do de su emer -
gen cia por los res qui cios de la nue va ar qui tec tu ra des cen tra li za da a la de ter -
mi na ción de los ras gos prin ci pa les del pro ce so. El ca rác ter cen tra li za do de la
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des cen tra li za ción la ti noa me ri ca na re cuer da el he cho to zu do de la na cio na li -

za ción de las prin ci pa les re gu la cio nes eco nó mi cas, po lí ti cas y ad mi nis tra ti -

vas en los Esta dos uni ta rios y fe de ra dos. Es de cir que to da vía es en la are na

na cio nal don de se rea li zan las tran sac cio nes, en par ti cu lar, esta vez en tre el

ajus te es truc tu ral, la in ter na cio na li za ción de los es pa cios in ter nos y el rea co -

mo do de las fuer zas so cia les y po lí ti cas te rri to ria les en este escenario. 

Estas mis mas ra zo nes po drían ayu dar a ex pli car, en par te, la frus tra ción de

las ex pec ta ti vas en tor no a los su per la ti vos al can ces que se le ha bían en dil ga -

do a las prác ti cas par ti ci pa ti vas de ciu da da nos y co mu ni da des en asun tos de

in te rés co lec ti vo, en par ti cu lar, en los re la cio na dos con las com pe ten cias de

las ad mi nis tra cio nes lo ca les. La ofer ta es ta tal en par ti ci pa ción so cial sue le

es tar con tro la da, ca na li za da, ins ti tu cio na li za da y do si fi ca da con el fin de

con du cir las as pi ra cio nes so cia les den tro de los már ge nes de la nue va for ma -

li dad des cen tra li za da. No ex tra ña en ton ces que los nue vos me ca nis mos e

ins tan cias de par ti ci pa ción se en cuen tren mu chas ve ces va cia dos de di na -

mis mo so cial. Una y otras vez se in sis te en prác ti cas tra di cio na les de ac ción

so cial que se ex pla yen des de el clien te lis mo a las vías de he cho. Los nue vos

es pa cios de par ti ci pa ción so cial en el Esta do no lo gran con te ner y ca na li zar

los ím pe tus so cia les que des bor dan los acuer dos ins ti tu cio na les de ma ne ra

re cu rren te. En nin gún mo men to se des pre cia el go bier no lo cal, la cer ca nía de

la ad mi nis tra ción pú bli ca a los ciu da da nos o los con te ni dos de las po lí ti cas

so cia les, cul tu ra les y eco nó mi cas adap ta dos a te rri to ria les es pe cí fi cos. Tan

solo pa re ce que el po der po pu lar no se aso cia al po der lo cal des cen tra li za do

pac ta do des de el cen tro. La sos pe cha no hace vol tear la mi ra da ha cia otro lado; 

por el con tra rio, los mo vi mien tos so cia les en Amé ri ca la ti na si guen en la sen -

da de la apro pia ción y so cia li za ción del po der po lí ti co, ad mi nis tra ti vo y eco -

nó mi co de los te rri to rios cer ca nos a su ac cio nar. Y cuan do tie nen la fuer za

su fi cien te de ins cri bir el “po der po pu lar” en el “po der lo cal”, el al can ce y sen ti -

do de la des cen tra li za ción con tro la da tra ta de ser re ba sa do, en par ti cu lar ha -

cia ac cio nes so bre la pro pie dad ru ral y ur ba na, las ri que zas del sub sue lo y los

re gí me nes tri bu ta rios.

LA DEMOCRACIA:  ENTRE  ESTRUCTURAS,

PRÁCTICAS  Y  RESULTADOS 

Más allá de las ex pec ta ti vas ori gi na les y to da vía pre ser va das con re la ti vo vi -

gor, ame ri ta eva luar la ca pa ci dad real de en san char la de mo cra cia a tra vés de

los pro ce sos de des cen tra li za ción. Una gran di fi cul tad im pi de arries gar una

res pues ta en un solo sen ti do. ¿Qué es la de mo cra cia? Si se con si de ra que es el 

de re cho de mu chos a in ci dir en la con for ma ción de ma yo rías elec to ra les, la

res pues ta se acer ca a la afir ma ción. La des cen tra li za ción sue le acom pa ñar se
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de una ma yor can ti dad de even tos elec to ra les, en más si tios, con par ti ci pa -
ción de más par ti dos y mo vi mien tos po lí ti cos en con tien da. De esta ma ne ra, 
es un me ca nis mo di rec to y po de ro so para en san char la plu ra li dad y pro pa gar 
la re pre sen ta ti vi dad po lí ti ca. En con tra de la tra di ción au to ri ta ria en Amé ri -
ca La ti na, aho ra se am plían los de re chos de par ti ci pa ción elec to ral en más
ins tan cias, y más agru pa cio nes ac ce den a par ce las de po der. Esta ase ve ra ción 
co bra ma yor vi si bi li dad allí don de ha sido en ex tre mo len to e ina ca ba do el re -
co no ci mien to de la re pre sen ta ción po lí ti ca a mi llo nes de per so nas, en par ti -
cu lar por la per sis ten cia de la dis cri mi na ción ét ni ca como es el caso de los
paí ses an di nos: Bo li via, Perú, Ecuador y Colombia.

Los paí ses de Amé ri ca La ti na se han ca rac te ri za do por te ner más ex ten sión
te rri to rial que es ta tal, go bier nos más fuer tes que rea les so be ra nías so bre
todo el te rri to rio, y sis te mas po lí ti cos más au to ri ta rios que ca pa ci dad de ga -
ran ti zar de re chos, igual dad po lí ti ca y ac ce so ge ne ral a los ser vios bá si cos. Por 
lo tan to, no son des pre cia bles los efec tos de una ma yor di fu sión de los sis te -
mas po lí ti cos, su pe ne tra ción te rri to rial y la am plia ción de la plu ra li dad re -
pre sen ta ti va en Amé ri ca La ti na. Sin duda, acor tan las dis tan cias tan ta ve ces
se ña la das ha cia la mo der ni dad, en el sen ti do de que los de re chos uni ver sa les
al re co no ci mien to de la di ver si dad con tri bu yen a la in te gra ción de to dos los
te rri to rios, et nias y gru pos so cia les a la na ción. Esta afir ma ción debe con -
fron tar se a una po si ble di fe ren cia en su in ten si dad se gún se tra te de paí ses
cen tra li za dos o fe de ra les y en tre aque llos que no tu vie ron re gi me nes po pu -
lis tas de los que sí los tuvieron.

La otra cara del plu ra lis mo am plia do ha sido la dis per sión de las agre mia cio -
nes po lí ti co par ti dis tas. La fi su ra de los sis te mas po lí ti cos cen tra les, en paí -
ses fe de ra les o uni ta rios, es ti mu la una ca rre ra por la mi cro re pre sen ta ción de
cada uni dad te rri to rial y sen si bi li dad po lí ti ca. Una ola de crea ción de mu ni ci -
pios se le van ta con las re for mas lo ca les. El de re cho a re ci bir re cur sos sin de -
pen der del cen tro his tó ri co de la pro vin cia, ad mi nis trar di rec ta men te
com pe ten cias y bu ro cra cias y con so li dar el po der elec to ral, es una ra zón
sufi cien te para es ti mu lar la ge ne ra ción de ins ti tu cio nes lo ca les. El mapa elec -
to ral la ti noa me ri ca no no solo se plu ra li za sino que se pul ve ri za en sus ba ses
te rri to ria les. Ro tos los di ques de los sis te mas po lí ti cos uni par ti dis tas, bi par ti -
dis tas y de do mi na ción tra di cio nal plu ri par ti dis ta, se ge ne ran fi su ras en las
con di cio nes es truc tu ra les de las agre mia cio nes po lí ti cas na cio na les. En ge ne -
ral, los par ti dos tra di cio na les en cu yas ca be zas es tu vo el ini cio de las re for mas
de for ta le ci mien to lo cal, pa de cen los em ba tes de in dis ci pli nas in ter nas e in -
sur gen cias ex ter nas que dis pu tan la es ta bi li dad de las he ge mo nías par ti dis tas
tra di cio na les y los sis te mas po lí ti cos que los sos tu vie ron. Sin duda, el mar ca -
do ses go “mu ni ci pa lis ta” de la des cen tra li za ción en su eta pa tem pra na ati zó
la “in su bor di na ción” de las ma qui na rias elec to ra les des de los te rri to rios, los
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ape ti tos in ter nos con tra las gran des fa mi lias po lí ti cas y las nu me ro sas lis tas

en los con gre sos na cio na les. 

La dis per sión por aba jo de bi li ta el peso po lí ti co agre ga do de las en ti da des te -

rri to ria les, con tri bu ye a man te ner la vi gen cia de los arre glos cen tra les y pa re -

ce lla mar a la ur gen cia de im pri mir or den y cohe sión a la ac ti vi dad po lí ti ca.

El ím pe tu cen trí fu go de sa ta do por la des cen tra li za ción tra ta de ser con tra -

rres ta do por arre glos cen trí pe tos me dian te la crea ción o ani ma ción de gre -

mios te rri to ria les de man da ta rios lo ca les y de ni ve les in ter me dios. Tam bién

se alien tan in ci pien tes ama gos ha cia es truc tu ras re gio na les de re pre sen ta -

ción. El pe li gro de un plu ra lis mo dis gre ga dor, como lo ilus tran va rias his to -

rias na cio na les la ti nas, es el re cla mo a las per so na li da des au to ri ta rias que se

ele van por en ci ma de las pe que ñe ces a nom bre de los gran des in te re ses na -

cio na les. Si bien en ton ces la des cen tra li za ción con tri bu ye de fi ni ti va men te a

las aper tu ras po lí ti cas, a una pe da go gía del re co no ci mien to de los de re chos y

asien ta la to le ran cia con las di fe ren cias po lí ti cas, al tiem po ésta no solo con -

vi ve con prác ti cas au to ri ta rias, sino que pue de fo men tar con di cio nes que la

reclaman.

Las for mas y es truc tu ras de los sis te mas po lí ti cos no son su fi cien tes para

eva luar el vi gor de mo crá ti co. Des de el pun to de vis ta de los ciu da da nos la ca -

li dad de las prác ti cas po lí ti cas es de fi ni ti va. ¿Có mo re co no cer de mo cra cia

don de los sis te mas po lí ti cos es tán go ber na dos por re la cio nes en tre clien tes y 

po lí ti cos que tran san con los de re chos y los re cur sos es ta ta les como si fue ran 

bie nes per so na les? O, ¿có mo con for mar se con ri tua les elec to ra les si el po der

del di ne ro con di cio na en mu cho los re sul ta dos? Más gra ve to da vía, ¿qué

tan ta ca pa ci dad de mo crá ti ca le que da a elec cio nes te rri to ria les si los par ti dos 

es tán to ma dos por or ga ni za cio nes que per fec cio nan la co rrup ción, el chan -

ta je y las men ti ras a la po bla ción? Los tres ca sos son co mu nes en Amé ri ca

La ti na. Unos y otro lla man la aten ción so bre los lí mi tes que las es truc tu ras

po lí ti cas tie nen para eva luar la de mo cra cia, a la vez, in vi tan a con si de rar las

prác ti cas y la cul tu ra po lí ti ca que go bier nan so bre las for mas de or ga ni za -

ción institucional. 

¿Aca so la des cen tra li za ción ayu da a ven cer el ata vis mo de las prác ti cas au to -

ri ta rias, el ca ci quis mo y las sub or di na ción de los clien tes a sus pro tec to res?

No por sí mis ma como pre di có des de el de seo tan to in te lec tual crí ti co la ti -

noa me ri ca no en las eta pas tem pra nas de las re for mas. En todo caso, los arre -

glos ins ti tu cio na les po seen la fa cul tad de no de jar in có lu mes las prác ti cas

so cia les y la pug na de va lo res que los con fron tan. La vi ta li dad de la vida po lí -

ti ca lo cal ha es ti mu la do ejer ci cios de pla nea ción y pre su pues tos par ti ci pa ti -

vos, tan to como ejer ci cios de con trol so cial con tra la ar bi tra rie dad y una

cre cien te opi nión pú bli ca que re cla ma trans pa ren cia a la ad mi nis tra ción y
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par ti ci pa ción en las de ci sio nes pú bli cas. Se ría in ge nuo atri buir en todo caso

sig nos po si ti vos a “la de mo cra cia por con tac to”, pues to que tam bién ha sido

ins tru men to in fal ta ble de go ber nan tes po pu lis tas de de re cha e iz quier da.

Estos acos tum bran a “pa sar se por en ci ma” las au to ri da des te rri to ria les y las

or ga ni za cio nes so cia les para lle gar de ma ne ra di rec ta al pue blo y aten der sin

in ter me dia ción sus re cla mos. Orga nis mos mul ti la te ra les como el Ban co

Inte ra me ri ca no y el Ban co Mun dial han caí do tam bién se du ci dos por los ím -

pe tus de una “de mo cra cia di rec ta” que for ta le ce re la cio nes de de pen den cia

de la po bla ción res pec to de los ofe ren tes de los re cur sos, mien tras de bi li ta las 

ins ti tu cio nes es ta ta les, en par ti cu lar, las descentralizadas. 

Para el de ba te so bre la de mo cra cia, las ca rac te rís ti cas de los sis te mas po lí ti -

cos y la ca li dad de las prác ti cas pú bli cas han sido tra di cio nal men te re le van -

tes. Hace unas dé ca das, la con si de ra ción de las for mas de or ga ni za ción

es pa cial del Esta do se pro mue ve como im pres cin di ble para me dir los gra dos

de de mo cra cia al can za dos. Los ciu da da nos que se do tan de sus pro pios man -

da ta rios e in ci den lo más di rec ta men te po si ble en as pec tos cla ves de su ca li -

dad de vida go za rían de ma yor ac ce so a la de mo cra cia que otros. Por esta

ra zón, la ads crip ción te rri to rial de fun cio nes y em pre sas en los go bier nos lo -

ca les ha sido in ter pre ta da por mu chos como gra do de fi ni ti vo de la de mo cra -

cia. Des de otra tra di ción, todo lo an te rior ad quie re va lor, no por sí mis mo,

sino por la ca pa ci dad real de me jo rar la ca li dad de vida, los es tán da res de bie -

nes tar y la equi dad en tre te rri to rios y gru pos sociales.

¿Ha ser vi do la des cen tra li za ción para me jo rar los re sul ta dos so cia les? Invi -

ta mos a con si de rar va rias ve ces el con di cio nan te “de pen de” para apro xi mar

una res pues ta. De pen de de la can ti dad de re cur sos que en vir tud de la des -

cen tra li za ción se com pro me ten. En los paí ses don de se trans fie ren ma yo res

re cur sos para la po lí ti ca so cial y al tiem po au men ta el to tal del gas to pú bli co

so cial, las co ber tu ras en sa lud y edu ca ción han me jo ra do. La coin ci den cia en -

tre una ma yor trans fe ren cia y un in cre men to to tal del gas to so cial no es una

ca rac te rís ti ca in trín se ca de los pro ce sos de des cen tra li za ción, de pen de de la

dis po ni bi li dad to tal de re cur sos, de las re la cio nes po lí ti cas en cada país y de

las pre sio nes de mo vi mien tos so cia les en los mo men tos que se re for man las

re la cio nes in ter gu ber na men ta les.

¿Los re cur sos trans fe ri dos a nom bre de la des cen tra li za ción lo gran la equi -

dad te rri to rial y so cial de las po lí ti cas pú bli cas? La equi dad no es un es ta do

de co sas sino una re la ción so cial. La equi dad te rri to rial im pli ca que los te rri -

to rios más pre ca rios re ci ben re la ti va men te más que los de sa rro lla dos y la

equi dad so cial, que la po bla ción más vul ne ra ble goza re la ti va men te de ma -

yo res apo yos es ta ta les que las cla ses pu dien tes. La equi dad no de pen de en -

ton ces del va lor to tal trans fe ri do sino de los cri te rios para dis tri buir los en tre
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gru pos di fe ren tes. Es de cir, el ma yor es fuer zo fis cal se pue de con cen trar allí
don de ya exis ten más me dios, ins ti tu cio nes y pro gra mas so cia les, o pue de
di fun dir se por la na ción aten dien do cri te rios de dis tri bu ción di rec ta men te
pro por cio nal a la po bre za y la pre ca rie dad re la ti va de la en ti dad te rri to rial. El 
re sul ta do, una vez más, de pen de de re la cio nes po lí ti cas en tre los ac to res que
pac tan las le yes de distribución. 

En Amé ri ca La ti na la des cen tra li za ción se acom pa ña de la fo ca li za ción del
gas to, ins tru men to de asig na ción que efec túa una re dis tri bu ción de re cur sos 
de las cla ses me dias y los tra ba ja do res for ma les ha cia los más po bres de los
po bres. La lo ca li za ción de los más po bres pa de ce fa llas de in clu sión (be ne fi -
cia a los que no son tan po bres) y de ex clu sión (des car ta a gru pos im por tan -
tes de la po bla ción ob je ti vo). Siem pre se adu cen pro ble mas téc ni cos que
di cen su pe rar se con una se gui di lla de arre glos que oca sio nan otras fa llas ope -
ra cio na les. Las di fi cul ta des con los ins tru men tos no lo gran es con der un ma -
les tar de fon do, la fo ca li za ción es un me ca nis mo dis cre cio nal que con so li da
las re des po lí ti cas y bu ro crá ti cas de los que de ci den la asig na ción de los sub -
si dios. Así las co sas, si la po bre za se de fi ne por la pre ca rie dad eco nó mi ca y
po lí ti ca, la fo ca li za ción atien de de ma ne ra tran si to ria sín to mas de ri va dos de
la pre ca rie dad en los me dios eco nó mi cos, y re crea la de bi li dad de los me dios
po lí ti cos de los po bres, su in ca pa ci dad de au to no mía, or ga ni za ción y po der
de re pre sen ta ción. Di fí cil men te po dría ser de otra ma ne ra por que en la era
neo li be ral la téc ni ca de fo ca li za ción se adop ta de li be ra da men te para sus ti -
tuir las po lí ti cas so cia les de co ber tu ra uni ver sal, ne gar los de re chos ge ne ra les 
de toda la po bla ción a ac ce der a in gre sos, ser vi cios y ca pa ci da des de re pre -
sen ta ción au tó no ma ante el Esta do y el mer ca do. So pre tex to de ad he rir a
una vo ca ción de jus ti cia, la tec no cra cia que im ple men ta la téc ni ca de fo ca li -
za ción tra ta los de re chos ge ne ra les como odio sos pri vi le gios. En cam bio, de -
fien de asis tir las ca ren cias de la po bla ción “más vul ne ra ble” por vías que
per pe túan la de pen den cia eco nó mi ca y po lí ti ca con res pec to a los be ne fac to -
res. Cla ro está, en otras es tra te gias, has ta el mo men to de me nor ex ten sión,
la fo ca li za ción es un ins tru men to para en gan char a la po bla ción mar gi na da
en la se gu ri dad so cial y las co ber tu ras de los ser vi cios esenciales de manera
permanente.

La fron te ra te má ti ca de la des cen tra li za ción la ti na es la po lí ti ca so cial. Los ser -
vi cios de sa lud de poca com ple ji dad y la edu ca ción en sus ni ve les pri ma rios
con cen tran la má xi ma aten ción y los re cur sos trans fe ri dos. El sa nea mien to
bá si co, el trans por te y la in fraes truc tu ra fí si ca, el ma ne jo del agua y la asis ten -
cia téc ni ca agro pe cua ria son otros com po nen tes pre sen tes. Las áreas del Esta -
do más com pro me ti das por las re for mas de des cen tra li za ción son en ton ces la
pres ta ción de ser vi cios de po lí ti ca so cial y el sis te ma po lí ti co elec to ral. Otras
áreas de po lí ti ca pú bli ca es tán so me ti das a ra di ca les in no va cio nes por una vía
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ex pre sa men te no des cen tra li za da ha cia los go bier nos lo ca les, si no di rec ta -

men te ha cia el mer ca do. La po lí ti ca eco nó mi ca, esto es, co mer cial, pro duc ti -

va, tri bu ta ria y fi nan cie ra. La re gu la ción so bre la pro pie dad y la re for ma

agra ria. Tam po co se des cen tra li zan los sis te mas eco ló gi cos es tra té gi cos, la

po lí ti ca ex ter na y las ne go cia cio nes de in ter na cio na li za ción. A la vuel ta de

vein te años va que dan do cla ro a mi llo nes de per so nas y a las eli tes po lí ti cas de

to dos los ban dos, que la des cen tra li za ción aco me ti da arras tra li mi ta cio nes es -

truc tu ra les. Las va ria bles que de fi nen el mo de lo de de sa rro llo, la ma ne ra de

vin cu lar se a la glo ba li za ción, los acuer dos de in te gra ción, los me ca nis mos de

pro duc ción de la ri que za y la po bre za no es tán al al can ce de la ges tión de las

po lí ti cas bá si cas de sa lud y edu ca ción des cen tra li za das. Más aún, la con cen -

tra ción so cial de la ri que za y las dis pa ri da des en los ni ve les de de sa rro llo en -

tre re gio nes han au men ta do des de el aban do no del mo de lo de sus ti tu ción de

im por ta cio nes. Una so cie dad más jus ta y equi ta ti va y unos te rri to rios más

in te gra dos no se en cuen tran a la vuel ta de vein te años de des cen tra li za ción.

La eva lua ción de los im pac tos de la des cen tra li za ción so bre la de mo cra cia se

es par ce por una pa le ta que se des pla za del cla ro al os cu ro, pa san do por los

gri ses. Si se con si de ran las for mas y es truc tu ras se va lo ra el plu ra lis mo y la

aper tu ra po lí ti ca, pero tam bién se re co no ce la ato mi za ción de las re pre sen ta -

cio nes ante las cua les ani dan las ten ta cio nes au to ri ta rias. Si se con fron tan

las prác ti cas y la cul tu ra po lí ti ca se re co no cen di fi cul ta des y per ver sio nes del

sis te ma que em pie zan a dis tin guir ca sos exi to sos, fra ca sa dos y una gi gan tes -

ca gama de in ter me dios. Si se in da ga por los efec tos dis tri bu ti vos del gas to

des cen tra li za do se ad mi ten me jo rías en co ber tu ras de sa lud y edu ca ción,

pero si se va lo ra la ca pa ci dad del po der lo cal para mo di fi car los gran des de ter -

mi nan tes de la de si gual dad y la ca pa ci dad para afec tar el mo de lo de de sa rro -

llo, en ton ces la des cen tra li za ción se que da cor ta, muy cor ta, res pec to del

an he lo re for mis ta que se ani mó des de fi na les de la dé ca da del ochen ta del si -

glo pa sa do en el con ti nen te. Por com ple jo que pa rez ca, es más fá cil cam biar

es truc tu ras e ins ti tu cio nes y más dis pen dio so fo men tar o in hi bir cier tos

com por ta mien tos y há bi tos po lí ti cos, y más di fí cil aún afec tar las re la cio nes

pro duc ti vas y las co rre la cio nes de po der en la so cie dad, lo que re quie re de sa -

tar fuer zas muy po de ro sas que no son aque llas que re sul tan de la suma de

po de res lo ca les en la za dos a par tir de la mera ges tión de po lí ti cas so cia les bá -

si cas y ad mi nis tra cio nes públicas descentralizadas. 

¿Pro ce so irre ver si ble y ge ne ra li za do?

La his to ria re cien te nos en se ña que en las cons truc cio nes hu ma nas no hay

si tua cio nes irre ver si bles. El co mu nis mo “real men te exis ten te” co lap só

ante el asom bro de to dos y a co mien zos de la pri me ra dé ca da del si glo se

rea ni man re gi me nes po lí ti cos na cio na lis tas en Amé ri ca La ti na que se al zan 
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con tra la he ge mo nía de la fase neo li be ral y se pa ran con tra la su pues ta ten -
den cia irre vo ca ble a la in te gra ción sub or di na da a los Esta dos Uni dos de
Nor te amé ri ca. 

Di fí cil en ton ces creer que los pro ce sos de des cen tra li za ción tie nen algo que
los in mu ni ce con tra la re vo ca to ria de la se sio nes de po der a los te rri to rios in -
ter nos. Solo que la res tau ra ción se mues tra tam bién im po si ble, si hay re gre -
so no es al pun to de par ti da, sino a otros en la za mien tos sis té mi cos. La
prue ba se en cuen tra en la his to ria mis ma de las re for mas de las úl ti mas dos
dé ca das. “En un co mien zo”, la des cen tra li za ción tuvo un fuer te én fa sis mu -
ni ci pa lis ta, des pués se tra tó de for ta le cer los ni ve les in ter me dios en tre la na -
ción y las lo ca li da des, para lue go em pren der un mo vi mien to que re cla ma
do sis de cen tra lis mo e in si nua cio nes re gio na lis tas. La ar qui tec tu ra es pa cial
de los Esta dos en Amé ri ca La ti na pa re ce le jos de al can zar una es ta bi li dad
relativa.

Las cla ses po lí ti cas lo ca les han for ta le ci do su li de raz go so bre los asun tos des -
cen tra li za dos; tam bién su vi si bi li dad na cio nal y sus de sem pe ños com pro me -
ten los re sul ta dos de las agen das na cio na les, en asun tos ta les como el con trol 
del dé fi cit pú bli co, la mo der ni za ción de la ad mi nis tra ción, las pri va ti za cio -
nes de em pre sas, el co bro de im pues tos y la lu cha con tra la co rrup ción. La di -
fu sión de los li de raz gos y la in ter de pen den cia en tre ni ve les te rri to ria les no
bas tan para arre ba tar la cen tra li dad de las re la cio nes de po der a las ins tan cias 
na cio na les, in clu so en cuan to a las ne go cia cio nes so bre el tire y aflo je en
com pe ten cias y au to no mías te rri to ria les relativas. 

Más aún, en va rios paí ses el pén du lo se ha in cli na do con de ter mi na ción ha -
cia una fuer te cen tra li za ción del po der que so me te y nie ga la plu ra li dad de
los li de raz gos po lí ti cos des cen tra dos y plu ra les. El Perú de Alber to Fu ji mo ri,
Co lom bia bajo el pre si den te Álva ro Uri be y la Ve ne zue la de Hugo Chá vez.
¿Qué tie nen de co mún es tos go bier nos? Mu cho en los me dios y en las jus ti -
fi ca cio nes para al can zar unos fi nes res pec to de los cua les las so lu cio nes son
dia me tral men te opues tas. Vea mos.

En cuan to a los me dios, se tra ta de go bier nos fuer tes en el sen ti do de re sal tar
el pre si den cia lis mo. El li de raz go co lec ti vo es opa ca do por la fi gu ra del pre si -
den te que im pri me ca rác ter y di rec ción úni ca a todo el eje cu ti vo. Dis mi nu -
yen las au to no mías re la ti vas de las ra mas de po der pú bli co me dian te la
uti li za ción de me dios le ga les, pre sio nes po lí ti cas y la mo vi li za ción de la opi -
nión pú bli ca con tra los con tra po de res que li mi tan la he ge mo nía del eje cu ti vo.
Tien den a con fun dir el go bier no con el Esta do en el sen ti do de uti li zar a las bu -
ro cra cias como agen tes di rec tos del go bier no por lo que des plie gan una ac ti va
mi li tan cia in ter na que cie rra los es pa cios a las di si den cias den tro del Esta do.
So ca van las au to no mías de los go bier nos lo ca les re cor tan do trans fe ren cias,
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in ter vi nien do fun cio nes, su plan tan do el li de raz go po lí ti co de los man da ta -

rios te rri to ria les por el pre si den te, su equi po cen tral y múl ti ples pro gra mas

na cio na les de dis cre ción gu ber na men tal. For ta le cen al ejér ci to, no solo con

ma yo res re cur sos y ca pa ci dad ope ra ti va, sino por la pre sen cia pú bli ca del es -

ta men to mi li tar en las ca lles, en asun tos pú bli cos y la so cie dad, como par te

de una ten den cia ha cia la mi li ta ri za ción de las re la cio nes so cia les. Estos go -

bier nos ten san tan to las ins ti tu cio nes que in tro du cen cam bios en los re gí -

me nes po lí ti cos, en par ti cu lar al izar se por en ci ma de los par ti dos que son

usa dos como en ti da des de apo yo al pre si den te. La con ti nui dad his tó ri ca de

los pro yec tos no re po sa en acuer dos pro gra má ti cos de par ti dos po lí ti cos,

sino en el ca rác ter y cla ri vi den cia del pre si den te, por lo que se re for man las

cons ti tu cio nes con el fin de ga ran ti zar la ree lec ción del pri mer man da ta rio.

Las jus ti fi ca cio nes no dis tan de ser pa re ci das. Se in vo ca a la na ción como

bien su pre mo, se agi tan los sig nos pa trios, ban de ras, es cu dos y hé roes de la

in de pen den cia y la cons truc ción na cio nal. Un fuer te dis cur so con tra la co -

rrup ción de los sis te mas po lí ti cos le gi ti ma el mal tra to a los par ti dos. Orden

con tra caos jus ti fi ca po ner en cin tu ra la dis per sión de in te re ses en el con gre -

so. La dis tri bu ción de com pe ten cias en tre ra mas del po der pú bli co es pre sen -

ta da como es cu do pro tec tor de pe que ños y mez qui nos in te re ses que

im pi den go ber nar con sen ti do de gran de za pa trió ti ca. La má qui na es ta tal

debe ga nar en efi cien cia por lo que se des pre cia la se pa ra ción fun cio nal de

pre rro ga ti vas y se sa lu dan los me ca nis mos de in ter ven ción di rec ta que agi li -

zan y ga ran ti zan cohe ren cia a la ac ción pú bli ca. La na ción pa re ce es tar ame -

na za da en su su per vi ven cia por lo que se jus ti fi ca una gran cru za da para

re cu pe rar dig ni dad y via bi li dad his tó ri ca. Una gue rra al te rro ris mo se de cla ra 

en Perú y Co lom bia, una re vo lu ción bo li va ria na en Ve ne zue la. Los már ge nes 

de to le ran cia con tra las di si den cias y ma ti ces res pec to de la cru za da co mún

son poco acep ta dos, una y otra vez se pre sen tan como cóm pli ces vo lun ta rios

o in vo lun ta rios de las fuer zas an ti na cio na les y, de tal ma ne ra, el dis cur so y la

prác ti ca po lí ti ca los em pu jan ha cia las fron te ras de la le ga li dad. La in de pen -

den cia de la pren sa es pues ta bajo sos pe cha, las or ga ni za cio nes so cia les y po lí -

ti cas no afec tas al ré gi men mal vis tas y se exi ge a la coo pe ra ción in ter na cio nal

que se so me ta a las prio ri da des pro gra má ti cas con du ci das por la pre si den cia

de la Re pú bli ca. De ta lle no mar gi nal, en todo caso los go bier nos fuer tes de

Amé ri ca La ti na in ten tan no sa lir se del or den cons ti tu cio nal y le gal, por lo

que la orien ta ción he ge mó ni ca que im po nen al go bier no, a to dos los ni ve les

del Esta do y a la so cie dad, tra ta de en mar car se es ti ran do to das las po si bi li da -

des del or den le gal. Al fin, ésta es mo di fi ca da en asun tos im pres cin di bles

como la ree lec ción del pri mer man da ta rio y el des pla za mien to de fun cio nes

y re cur sos de la es truc tu ra ad mi nis tra ti va for mal a los me ca nis mos dis cre -

cio na les a car go del eje cu ti vo.
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La si mi li tu des an te rio res se si túan to das en al ám bi to de las for mas y prác ti -

cas po lí ti cas, pero di cen poco so bre el ca rác ter sus tan ti vo de la orien ta ción

so cial y po lí ti ca de ta les re gí me nes fuer tes. En este do mi nio se abren dos

ban dos en el que los go bier nos de Alber to Fu ji mo ri y Álva ro Uri be es tán en

un lado y Hugo Chá vez en otro. Se tra ta de una op ción di co tó mi ca de in ser -

ción en la era ac tual de glo ba li za ción. Los pri me ros op tan por ofre cer sin em -

pa cho los te rri to rios y ac ti vos na cio na les a la pro pie dad de las re des de

acu mu la ción tras na cio nal. El se gun do de fien de los es pa cios in ter nos de acu -

mu la ción, acre cien ta la pro pie dad es ta tal y em pu ja los in te re ses na cio na les

ha cia su ex pan sión ex ter na. Mien tras que los pri me ros de fien den las pri va ti -

za cio nes, el se gun do las na cio na li za cio nes; los pri me ros in cre men tan las

ren tas de las com pa ñías mul ti na cio na les en sus te rri to rios, el se gun do tra ta

de dis mi nuir las. Las agen cias mul ti la te ra les son bien re ci bi das, sus pun tos de 

vis ta apro ve cha dos y cul ti va das las bue nas re la cio nes, en cam bio el na cio na -

lis mo com ba ti vo sos pe cha de ellas y pres cin de de su in fluen cia y con di cio -

namien tos. En la po lí ti ca in ter na el des lin de po lí ti co es tam bién cla ro. Fu ji mo -

ri y Uri be si guen “con cri te rio pro pio” el idea rio neo li be ral, en cam bio Chá vez

se pre sen ta como al ter na ti va con tra ria; los pri me ros pro te gen los in gre sos del

ca pi tal y pre sio nan los tri bu tos del tra ba jo, de las cla ses ba jas y me dias, mien -

tras el se gun do in ten ta ele var las ren tas, el ac ce so a ser vi cios y a la pro pie dad

de las cla ses po pu la res. Cre cer para dis tri buir o dis tri buir mien tras se cre ce, la

pri ma cía de la ra cio na li dad eco nó mi ca en con tra de la prio ri dad por la jus ti cia

so cial, son vie jas di co to mías que se re crean en las al ter na ti vas de los go bier nos 

fuer tes. En una fron te ra, la op ción de los que de fien den la cons truc ción de la

na ción bajo el li de raz go de los em pre sa rios y, en otra, el re co no ci mien to de

que la na ción son fun da men tal men te sus cla ses po pu la res.

Otros go bier nos la ti noa me ri ca nos es tán ten ta dos, una vez más, a usar com -

por ta mien tos y dis po si ti vos pre si den cia les y cen tra lis tas, los que ejer cen en

la me di da de sus ca pa ci da des y po si bi li da des. El halo re for mis ta que ca na li zó

el li be ra lis mo eco nó mi co y po lí ti co des de los ochen ta pa re ce ha ber lle ga do a

su fin. Se in si núan en el ho ri zon te gran des mo vi mien tos ha cia go bier nos que 

reins ta lan ca pa ci dad de in ter ven ción so bre el mer ca do y sis te mas po lí ti cos

fuer tes que va lo ran la im po si ción o los pac tos al re de dor de “las prio ri da des

na cio na les”. La des cen tra li za ción deja de ser una prio ri dad en las agen das de

co mien zos del si glo XXI. Sin em bar go, los pro ce sos no se des va ne cen. En

me dio de una me nor vi si bi li dad se api lan ex pe rien cias y se mue ven con paso

se gu ro las fron te ras de los al can ces ex pe ri men ta dos. Aho ra se tien de a re ba -

sar la “des cen tra li za ción de la po lí ti ca so cial” para des li zar se ha cia la “des -

cen tra li za ción del de sa rro llo eco nó mi co”, en par ti cu lar se ex pe ri men tan

in te re san tes in ter sec cio nes en tre de mo cra cia, ins ti tu cio nes y de sa rro llo en

los ámbitos locales.
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Un lar go paso ha cia atrás y uno cor to ha cia ade lan te

Ha cia atrás se ob ser va una con tri bu ción de la des cen tra li za ción a la cons -

truc ción de los Esta dos la ti noa me ri ca nos a tra vés de una im por tan te ex pan -

sión de la pre sen cia de ins ti tu cio nes en te rri to rios poco re gu la dos e

in ter ve ni dos. Hoy se eli gen cen te na res de man da ta rios lo ca les más que an -

tes. La crea ción de mu ni ci pios y el tras pa so de fun cio nes y re cur sos obli gan a 

crear ins ti tu cio nes, nor mas y re gu la cio nes lo ca les, es pe cia li zar bu ro cra cias y

au men tar el co no ci mien to so bre el te rri to rio. La ar qui tec tu ra des cen tra li za -

da es ti mu la la apa ri ción de agre mia cio nes que dis pu tan la re pre sen ta ción

po lí ti ca, el for ta le ci mien to de or ga ni za cio nes so cia les ar ti cu la das por las de -

man das lo ca les y la ge ne ra ción de ac ti vi da des em pre sa ria les al re de dor de las

fun cio nes y re cur sos trans fe ri dos. En sen ti do es tric to, la des cen tra li za ción

ex pan de el Esta do, los sis te mas po lí ti cos y la re pre sen ta ción en el te rri to rio,

así como re fuer za la ex ten sión del mer ca do, las em pre sas es ta ta les, pri va das, 

so cia les y comunitarias.

Pero una cosa es di fun dir y ex pan dir el Esta do y el mer ca do, otra muy di fe ren -

te des con cen trar el uno y el otro. A pe sar de los im por tan tes re cur sos pú bli cos

com pro me ti dos en los pro ce sos y de la nada des pre cia ble crea ción ins ti tu cio -

nal, si gue sien do ca rac te rís ti ca prin ci pal la cen tra li za ción y con cen tra ción del

po der tan to pri va do como es ta tal en Esta dos al ta men te dife ren cia dos y frag -

men ta dos. La po bla ción, las prin ci pa les ac ti vi da des eco nó mi cas y las in ver -

sio nes es ta ta les no son es tá ti cas, se mue ven con cier tas ten den cias a la

re lo ca li za ción, pero de ma ne ra len ta, y en todo caso, si guien do un pa trón de

al tas di fe ren cia cio nes te rri to ria les. Es bas tan te dis par la dis tri bu ción del po -

der eco nó mi co y de la re pre sen ta ción po lí ti ca de los te rri to rios en la na ción.

Los sis te mas po lí ti cos y los me ca nis mos de asig na ción de re cur sos han abier -

to una puer ta al de ba te de la equi dad te rri to rial en la dis tri bu ción de re cur sos 

li ga dos a la po lí ti ca so cial, en par ti cu lar para la sa lud, la edu ca ción y la lu cha

con tra la po bre za. Pero el res to de de ci sio nes de in ver sión y de sa rro llo de pro -

yec tos si gue pre so de un des pre cio por equi pa rar ca pa ci da des pro duc ti vas

en tre los te rri to rios. La re lo ca li za ción es pa cial de las in ver sio nes está ins pi ra -

da por una me jor in ser ción y adap ta bi li dad a la in ter na cio na li za ción de la

eco no mía. Pa re cie ra que al au men to de la re pre sen ta ción po lí ti ca por aba jo

le fal ta ra el com ple men to de un me jor equi li brio de la re pre sen ta ción de los

te rri to rios en los con gre sos, en la dis tri bu ción de los pre su pues tos na cio na -

les y en las es tra te gias de de sa rro llo na cio nal. 

Las ca pa ci da des de ge ne ra li za ción de las opor tu ni da des de de sa rro llo co ne -

xas o im pu ta bles a la des cen tra li za ción es tán pre sas del lí mi te so cial. La

cues tión te rri to rial en la dé ca da de los se sen ta y se ten ta tra tó bá si ca men te

de am pliar los mer ca dos na cio na les, para lo cual de bía equi pa rar do ta cio nes
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mí ni mas que con du je ran, ade más, a la con ver gen cia in te rre gio nal de de sa -
rro llo. La pla ni fi ca ción na cio nal se acom pa só de ins tru men tos de re gio na li -
za ción de la pla nea ción del de sa rro llo y de la pres ta ción de ser vi cios. Esa
po lí ti ca com ba tió, con re sul ta do in su fi cien te pero ten den cial, las dis pa ri da -
des re gio na les. Una ma yor in te gra ción na cio nal re sul ta ba de po los de de sa -
rro llo al ter nos en la za dos por una je rar quía fun cio nal de ciu da des, cen tros
ex trac ti vos, ma nu fac tu re ros y de con su mo, con lo cual se am plia ba e in te -
gra ba más te rri to rios al mer ca do na cio nal. Esta ten den cia for ta le ció nue vas
fuer zas re gio na les, la per se ve ran cia y ra di ca li dad de las po lí ti cas su po nía
avan zar en “des cen tra li zar el mo de lo de de sa rro llo y el Esta do cen tra li za do”.
Estos sen ti dos do mi nan tes de la cues tión te rri to rial fue ron an te rio res al
Con sen so de Wa shing ton, que giró la aten ción ha cia el mu ni ci pa lis mo para
la pres ta ción de ser vi cios bá si cos, la fo ca li za ción de la po lí ti ca de asis ten cia
para po bres, el in cen ti vo a la com pe ten cia en tre en ti da des te rri to ria les por
las bol sas de pro yec tos y sub si dios y, ade más, a la uti li za ción de las po lí ti cas
te rri to ria les para de rruir re gu la cio nes y cons tric cio nes a la mo vi li dad de la
in ver sión pri va da. Con la des cen tra li za ción de las dé ca das de los ochen ta y
no ven ta se aban do nó bue na par te de las ex pe rien cias de de sa rro llo eco nó mi -
co territorial de los sesenta y setenta.

La ten den cia a la con ver gen cia en tre en ti da des te rri to rial ce dió des de en ton -
ces y los de se qui li brios re gio na les se acre cen ta ron. Qui zás por eso cun de hoy 
en todo el sub con ti nen te la ti noa me ri ca no una afa no sa bús que da por ex pe ri -
men tar nue vas alian zas para el de sa rro llo eco nó mi co lo cal, con es ca so apo yo 
de fi ni ti vo de las po lí ti cas cen tra les en com pa ra ción a la ma si va mo vi li za ción 
lo cal al re de dor de las ur gen cias del de sa rro llo te rri to rial. La des cen tra li za -
ción en la pri me ra dé ca da del si glo está sien do re ba sa da des de los te rri to rios,
por lo que han de su ce der con se cuen tes ajus tes cen tra les para en cau zar las
di ná mi cas lo ca les. Las aso cia cio nes te rri to ria les tam bién ex pre san el te mor a 
la mi cro frag men ta ción que ami no ra la ca pa ci dad téc ni ca y de ges tión, en
cam bio la agre mia ción for ta le ce la re pre sen ta ción po lí ti ca me dian te la man -
co mu ni dad de es fuer zos con el fin de con se guir re cur sos para el desarrollo. 

No obs tan te, las ca ren cias acu mu la das de la des cen tra li za ción para el de sa -
rro llo no dan es pe ra. La opi nión pú bli ca y las eli tes po lí ti cas pa re cen coin ci -
dir en un in te rés por res pal dar di fe ren tes op cio nes que re fuer zan la
cen tra li za ción de las es tra te gias que de fi nen el cre ci mien to eco nó mi co y la
re par ti ción de ren tas. De nin gu na ma ne ra se afir ma el de sin te rés pú bli co
por lo lo cal, sino que re ve la un es ta do de con cien cia, o de áni mo, que re co -
no ce el pro ta go nis mo de ter mi nan te del go bier no na cio nal en las va ria bles
fun da men ta les de la pro duc ción de ri que za y po bre za. La agen da del de sa -
rro llo y la de mo cra cia en es tos pri me ros años del si glo está do mi na da por
las op cio nes de in ter na cio na li za ción, el ape go o la rup tu ra con el Con sen so
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de Wa shing ton y el neo li be ra lis mo. La opi nión pú bli ca sabe que es tas de fi -

ni cio nes de ter mi nan la dis tri bu ción ge ne ral de las opor tu ni da des de rea li -

za ción po lí ti ca y eco nó mi ca en tre gru pos so cia les y te rri to rios. Es po si ble

que cual quie ra que sea el ba lan ce de po de res na cio na les en es tos asun tos, a

los te rri to rios in ter nos les es pe re un mayor pro ta go nis mo que se ex ten de ría 

des de la pres ta ción de ser vi cios has ta la in ter ven ción di rec ta so bre la am plia -

ción de mer ca dos lo ca les. El de ta lle que ha ría la di fe ren cia en tre las op cio nes

po dría re si dir en el víncu lo con la glo ba li za ción, el cual po dría ge ne rar com -

bi na cio nes di co tó mi cas o mez cla das en tre una ma yor o me nor com pe ten cia

en tre mul ti na cio na les en los te rri to rios y de es tos úl ti mos en tre ellos por

atraer in ver sio nes, o una ma yor in ter ven ción es ta tal, in clu so su praes ta tal

so bre op cio nes, in te gra cio nes y je rar quías te rri to ria les, o aun tam bién, una

cons truc ción de ca pa ci dad lo cal de de sa rro llo te rri to rial en dó ge no. 

La for ma de or ga ni za ción es pa cial del Esta do por sí mis ma no con du ce a más

de sa rro llo, ni a una ma yor di fu sión e in te gra ción de los mer ca dos. Tam po co

la es pa cia li dad es ta tal ga ran ti za más y me jor de mo cra cia. Para to dos es tos

asun tos se re quie re ha cer evi den tes los con te ni dos so cia les y po lí ti cos en

dispu ta al re de dor de for mas es pa cia les con cre tas. En todo caso, los pro ce -

sos de des cen tra li za ción no re suel ven las frac tu ras de los Esta dos en Amé ri -

ca La ti na. Es im pu ta ble al ajus te neo li be ral es truc tu ral y a la glo ba li za ción

sub or di na da el des pre cio por la in te gra ción de los mer ca dos in ter nos y la

cons truc ción na cio nal. La coin ci den cia his tó ri ca en tre la ac tual fase de la

mun dia li za ción con la des cen tra li za ción po ten cia la con tri bu ción de esta úl -

ti ma a la dis per sión po lí ti ca in ter na ante las fuer zas dis gre ga do ras ex ter nas.

Por eso qui zás los na cio na lis mos de co mien zos del si glo des con fían del plu -

ra lis mo lo cal y rei vin di can in te re ses so cia les na cio na les a par tir de un re mo -

za do cen tra lis mo.

LA DESCENTRALIZACIÓN EN PAÍSES

DESARROLLADOS Y  DEPENDIENTES

En la so me ra re vi sión de poco me nos de 200 años so bre la cues tión te rri to rial 

en Amé ri ca la ti na he mos acha ta do de li be ra da men te las di fe ren cias, es ca mo -

tea do las es pe ci fi ci da des e ig no ra do las his to rias na cio na les en aque llo que

las hace ab so lu ta men te es pe cí fi cas. Una vi sión más com ple ta, aun que to da vía 

pa no rá mi ca, de be ría con si de rar ras gos es pe cí fi cos de la or ga ni za ción es pa cial

de ri va dos de ca rac te rís ti cas ar que tí pi cas. Dis tin guir, por ejem plo, las di fe ren -

cias atri bui bles a la for ma uni ta ria o fe de ral de los Esta dos, o con si de rar los

pro ble mas y so lu cio nes es pa cia les pro pias de paí ses se gún ni ve les de de sa rro -

llo. Igual men te, se po dría ha cer el aná li sis de ma ti ces a par tir de cier tas ca -

rac te rís ti cas de los sis te mas po lí ti cos, como la exis ten cia y pro fun di dad de

L A S  F R A C  T U  R A S  D E L  E S T A  D O
E N  A M É  R I  C A  L A  T I  N A

oreto
B o

pertse
R .I oír

a
D

37



pe río dos po pu lis tas. Fi na li za mos esta ilus tra ción de ar que ti pos re le van tes

lla man do la aten ción so bre las enor mes di fe ren cias que pue den exis tir en tre

paí ses con un peso enor me de la “cues tión ét ni ca” y otros cuya po bla ción ori -

gi na ria fue casi to tal men te ex ter mi na da. Para ser jus tos con la his to ria, y so -

bre todo para aprehen der los múl ti ples sen ti dos de la or ga ni za ción es pa cial

en Amé ri ca La ti na, es me nes ter vi si bi li zar ras gos na cio na les tan pro pios

como pro fun dos que de ter mi nan los efec tos de los pro ce sos de des cen tra li -

za ción en cada país. Por ejem plo, en Mé xi co la im por tan cia de su sis te ma po -

lí ti co cor po ra ti vo, en Ve ne zue la el cau di llis mo mi li tar, en Co lom bia las

con fron ta cio nes ar ma das de nun ca aca bar, en Ecua dor la es ta bi li dad de sus

frag men ta cio nes in ter nas, en Perú y Bo li via el peso ét ni co, en Bra sil la pro -

fun di dad de las de si gual da des, en Chi le su le gen da rio y asen ta do cen tra lis -

mo, y en Argen ti na sus pro nun cia dos mo vi mien tos pen du la res.

Sin duda, en los tra ba jos de este li bro, el lec tor en con tra rá evi den cias de es -

tos y otros ar que ti pos, así como re la tos na cio na les es pe cí fi cos que su gie ren

va rie dad de sen ti dos y ex pli can di ná mi cas di fe ren tes en los pro ce sos de des -

cen tra li za ción. Sin em bar go, en esta in tro duc ción no fui mos más allá de na -

rrar va rios tra zos co mu nes en la his to ria del sub con ti nen te, para lo cual

con tras tar al gu nas ca rac te rís ti cas de bul to de los pro ce sos de des cen tra li za -

ción con aque llos de Eu ro pa Occi den tal fa ci li ta la com pren sión de los am -

bien tes ins ti tu cio na les es pe cí fi cos de Amé ri ca Latina.

En Eu ro pa la exis ten cia de las en ti da des te rri to ria les pa re ce más só li da por -

que la po bla ción está más con cen tra da que en Amé ri ca, su te rri to rio más

den sa men te ocu pa do y sus ins ti tu cio nes más pro fun da men te en rai za das.

Bien sea como pa tri mo nio vivo de vie jas ciu da des Esta do, he ren cia de feu -

dos, idio mas, dia lec tos y paí ses in ter nos, o iden ti da des cul tu ra les re gio na les

fuer tes, las ins ti tu cio nes lo ca les, con sus re glas, or ga ni za cio nes, ca pa ci dad

de re pre sen ta ción po lí ti ca y or ga ni za ción ad mi nis tra ti va car gan más tra di -

ción y vida ins ti tu cio nal que las la ti noa me ri ca nas. 

El de sa rro llo del ca pi ta lis mo y su di fu sión te rri to rial y so cial es en mu cho

más vas to y pro fun do, en lo que el Esta do en ge ne ral y las ins ti tu cio nes lo ca -

les en par ti cu lar han ju ga do un pa pel sin duda im por tan te. Sor pren de en

Amé ri ca La ti na la can ti dad de lo ca li da des que exis ten en Eu ro pa, y más aún

la coe xis ten cia de múl ti ples ni ve les te rri to ria les, la he te ro ge nei dad de or de -

na mien tos te rri to ria les y la fle xi bi li dad en la asig na ción de fun cio nes y res -

pon sa bi li da des, aquí de una ma ne ra, allá de otra y más allá de for ma

di fe ren te. Por el con tra rio, en Amé ri ca La ti na es ge ne ra li za do el mie do a la

plu ra li dad de un or de na mien to te rri to rial en el que más de tres ni ve les pa re -

ce un lujo que el sub de sa rro llo no pue de pa gar. Se teme, ade más, la fle xi bi li -

dad ins ti tu cio nal. Es de cir, a múl ti ples arre glos es pe cí fi cos y com ple jos
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sis te mas de or ga ni za ción es pa cial des ple gán do se al tiem po. Por el con tra rio,

se pre su me la cla ri dad en una sola je rar quía fun cio nal que ga ran ti za la efi -

cien cia de la ad mi nis tra ción y del gas to pú bli co. Mien tras que al otro lado

del océa no las ins ti tu cio nes pa re cen ajus tar se a mu chos arre glos que se em -

pi lan con el pa sar del tiem po, en Amé ri ca la ti na la di rec ción cen tral so bre

for mas úni cas de de sa rro llo con cen tra do y cen tra li za do del po der ha pre ten -

di do abor tar la vi ta li dad de ins ti tu cio nes más per mea bles a sus entornos

territoriales.

Le jos es ta mos de con si de rar que en Eu ro pa la cues tión te rri to rial esté re suel -

ta, lo que se ría con tra fác ti co. Des de la dé ca da de los se ten ta se em pren die -

ron re for mas es pa cia les in ter nas muy im por tan tes que han re di se ña do el

pai sa je de los sis te mas po lí ti cos, la dis tri bu ción de re cur sos y com pe ten cias,

e in clu so re for mu la do el Esta do, como en el rei no de Espa ña y aún de ma ne ra 

más pro fun da en el rei no de Bél gi ca. El fre no a tan ta mo vi li dad de las ar qui -

tec tu ras es pa cia les no tie ne to da vía la fuer za su fi cien te para pa rar la ola es -

pa cial re for mis ta den tro de los paí ses europeos.

Pero si algo di fe ren cia aún más de bul to a Eu ro pa de Amé ri ca La ti na en la

cues tión es pa cial es que en la pri me ra las re for mas han sido con co mi tan tes

con la in te gra ción su praes ta tal en la co mu ni dad eu ro pea. Los nue vos es pa cios

in ter nos y ex ter nos tie nen im por tan tes re la cio nes, como fon dos de fi nan cia -

ción com pen sa to ria del de sa rro llo re gio nal, con se jos de re pre sen ta ción de las

re gio nes en ins tan cias de la co mu ni dad y aso cia cio nes te rri to ria les su praes ta -

ta les, en tre otras cons truc cio nes. En cam bio, en América La ti na las des cen tra -

li za cio nes se ha cen en frío, como se pa ra das de la ne ce sa ria in te gra ción de las

na cio nes y los pue blos. Los acuer dos in ter na cio na les has ta aho ra ver san so -

bre ma te rias co mer cia les y eco nó mi cas, pero poco o casi nada, so bre la re pre -

sen ta ción de las re gio nes in ter nas en es ce na rios su praes ta ta les o fon dos

mu tuos para el de sa rro llo de las re gio nes más atra sa das. 

Estas no tas dis tan mu cho de que rer idea li zar las re for mas es pa cia les en Eu -

ro pa, tan to como que es tas tie nen poco de idea les. El de ta lle so bre el que se

quie re lla mar po de ro sa men te la aten ción, y que de sea mos ins pi re la ac ción

po lí ti ca, es plan tear di rec ta men te la re la ción en tre pro ce sos de des cen tra li -

za ción in ter nos con una vi go ro sa in te gra ción eco nó mi ca ex ter na, me dian te

la crea ción de re cur sos, ins ti tu cio nes de re gu la ción y re pre sen ta ción po lí ti ca

de las re gio nes in ter nas en los es pa cios su praes ta ta les. Para de cir lo en una

fra se, si de in te gra ción su ra me ri ca na se tra ta de be mos asu mir el de ba te so -

bre el par la men to y el go bier no de Amé ri ca La ti na, la cons ti tu ción y la mo -

ne da co mún, pero tam bién so bre los me ca nis mos de re pre sen ta ción de

in te re ses, ma ti ces y es tra te gias de de sa rro llo territoriales.
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E
UROPA Y AMÉRICA LATINA son dos con ti nen tes con

una fuer te con cen tra ción del po der en ma nos del Esta -

do cen tral, aun en los paí ses de es truc tu ra fe de ral (Ale -

ma nia) o fe de ra lis ta (Argen ti na). Sin em bar go, en la Unión Eu ro pea y en

va rios Esta dos la ti noa me ri ca nos (Co lom bia, Perú, Bo li via, etc.) está en mar -

cha o a pun to de ter mi nar un pro ce so de des cen tra li za ción.

Hay va rios in te rro gan tes so bre la coin ci den cia tem po ral de es tos pro ce sos de 

des cen tra li za ción, con res pec to a su sig ni fi ca do so cio-po lí ti co, a sus ob je ti -

vos y a sus lo gros en ma te ria de go ber na bi li dad y de sa rro llo.

Este en sa yo in ten ta eva luar has ta qué pun to los pro ce sos de des cen tra li za -

ción y de for ta le ci mien to de la par ti ci pa ción lo cal co rres pon den a in quie tu -

des so cia les de los ac to res lo ca les o a una im po si ción de los Esta dos por

mo ti vos pro pios o in ter na cio na les.

El pro ble ma de las iden ti da des re gio na les y del em po de ra mien to de la gen te

tam bién ata ñe a este de ba te, pues to que en teo ría una ma yor au to no mía lo -

cal pue de lle var a la apa ri ción o al re sur gi mien to de pau tas cul tu ra les re vi ta -

li za das y a una ma yor par ti ci pa ción po pu lar.

Uno de los gran des de sa fíos de la des cen tra li za ción es la ca pa ci dad de las re gio -

nes y mu ni ci pios para ata car el pro ble ma de la po bre za y de las de si gual da des.

Hay que eva luar si es tas ta reas se pue den cum plir de ma ne ra más efi cien te al

ni vel lo cal que al ni vel na cio nal.
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Las di fe ren cias en tre los dos con ti nen tes, aun que ob vias en va rios as pec tos, se
pue den eva luar sin em bar go en el mar co de la glo ba li za ción de las so cie da des, de 
la eco no mía y de los Esta dos, es pe cial men te den tro de en ti da des “en cons truc -
ción” como la Unión Eu ro pea y las agru pa cio nes re gio na les la ti noa me ri ca nas.

DESCENTRALIZACIÓN

Y GOBERNABIL IDAD

En la teo ría neo li be ral, la des cen tra li za ción es de sea ble por que achi ca el apa -
ra to del Esta do (Bor ner et al. 1994), re du ce su im pac to en la eco no mía y, su -
pues ta men te, au men ta la au to no mía de la so cie dad ci vil y la com pe ten cia de 

los cen tros de po der lo cal.

Crear com pe ten cia en tre las re gio nes me dian te la des cen tra li za ción

pue de re sul tar un mé to do efi caz para ge ne rar ins ti tu cio nes que fun cio -

nen bien. Esta ble cer las re glas me jo res y más es ta bles pue de con ver tir se 

en una meta para las re gio nes des cen tra li za das. Los me jo res fac to res de

pro duc ción irían a la re gión que tu vie ra las ins ti tu cio nes más atractivas

(Borner et al. 1994, 37).

Pero, ¿có mo apro ve cha rán las fir mas pri va das la dis per sión del po der po lí ti -
co? El po der po lí ti co des con cen tra do y, aún me jor, des cen tra li za do pue de
fa vo re cer a las em pre sas trans na cio na les que ten drán más peso fren te a los
go bier nos lo ca les cuya ges tión es re la ti va men te más de fi cien te que la del
Esta do cen tral. Ade más, pue de in cre men tar el po der mo no pó li co de unos
gru pos, des pla zan do em pre sas na cio na les o re gio na les, con la acep ta ción de

go bier nos a ve ces ma ni pu la bles.

Otra ra zón para que el ca pi tal trans na cio nal fa vo rez ca la re gio na li za ción es
el sis te ma tri bu ta rio de los go bier nos re gio na les. Cuan do tie nen de re cho a fi -
jar im pues tos, los go bier nos re gio na les en tran en com pe ten cia unos con
otros, re du cen las ta sas de im po si ción u otor gan otras ven ta jas para atraer
em pre sas y crear pues tos de tra ba jo. Las em pre sas acen túan es tas prác ti cas
con ofer tas de im plan ta ción en di ver sos lu ga res para sa car más ven ta jas. Es
cla ro que en un con tex to don de un go bier no re gio nal está au to ri za do por
ley, pue de atraer in ver sio nes pri va das im por tan tes, ayu da ex tran je ra pú bli -
ca, coo pe ra ción in ter na cio nal, etc. Pero las re gio nes más dé bi les en la ges -
tión, los con tac tos pú bli cos y el lobb ying, y que no tie nen ya un te ji do
in dus trial im por tan te, con mano de obra ca li fi ca da, ter mi nan per dien do en

este pro ce so.

En esta ca rre ra de bús que da de in ver sión pri va da a cual quier pre cio se pue -
den pre sen tar otras de si lu sio nes. Hay ries gos y fal sas ilu sio nes en mu chos
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ca sos de im plan ta ción de im pre sas, es pe cial men te cuan do se tra ta de com -
pras de ac ti vos y fu sio nes con so cie da des lo ca les. Las em pre sas que se es ta -
ble cen pue den sa lir tan rá pi do como lle ga ron si el gru po al que per te ne cen
bus ca sis te má ti ca men te ven ta jas com pe ti ti vas. Para los gru pos cuyo casa
ma triz está en el ex tran je ro, la con si de ra ción de pre ser var fac to res in ter nos
(em pleo, es ta bi li dad so cial) es casi nula, no en tra en la ecua ción. Esta des lo ca -
li za ción es fre cuen te y ex pli ca en par te las fuer tes ta sas de in ver sión y de in -
cre men to del pro duc to bru to de los paí ses asiá ti cos, por la re duc ción de

im pues tos y los ba jos sa la rios.

La des cen tra li za ción pue de así agi li zar la des lo ca li za cion y agra var los pro -
ble mas so cia les si no exis ten me ca nis mos de com pen sa ción eco nó mi ca del
Esta do cen tral o de una en ti dad su pra na cio nal. Las éli tes lo ca les que se be ne -
fi cian del pro ce so pue den in cre men tar su ren ta eco nó mi ca y po lí ti ca de po der,
mien tras que en las re gio nes des fa vo re ci das los dis tur bios so cia les dis mi nu -

yen esa ren ta o lle van a un cam bio de po der.

Sin em bar go, por di ver sas ra zo nes las em pre sas no siem pre pue den o no
quie ren tras la dar se de un lu gar a otro. En sec to res de alta tec no lo gía, se bus -
ca un en tor no tec no ló gi co, de in fraes truc tu ra y de ca li fi ca ción si mi lar, así
como un es pa cio se gu ro y pro te gi do (Si li co ne Va lley). Aquí cabe men cio nar
las no cio nes de par que in dus trial o de clus ters. En es tas zo nas in dus tria les
exis ten ex ter na li da des po si ti vas que com pren den un con jun to de ele men tos 
y re des de co mu ni ca ción para los em pre sa rios. Mu chas re gio nes po bres no
pue den ofre cer esas ven ta jas y es tán en des ven ta ja en la com pe ten cia con las 
zo nas eco nó mi cas ya es truc tu ra das que tie nen re des cons ti tui das. Para su -
pe rar es tas des ven ta jas es esen cial la ayu da del Esta do en la cons ti tu ción de

in fraes truc tu ras vá li das. Es im pres cin di ble la in ver sión es ta tal bá si ca.

El fac tor esen cial que pone en ja que a la re la ti va in mo vi li dad del ca pi tal, a
par tir de las ven ta jas de re gio nes ya equi pa das, es el he cho de que los gru pos
de po der eco nó mi co y fi nan cie ro rara vez son úni ca men te lo ca les, lo ca lis tas.
Hoy en día son in ter na cio na lis tas, mien tras que los sin di ca tos son na cio na -
lis tas. Así, los gran des sis te mas fi nan cie ros se con tra po nen y se opo nen a la
rei vin di ca ción des cen tra li za da, que es po lí ti ca por na tu ra le za. “Lo pe que ño
es her mo so” para los ren tis tas del po der lo cal, pero no ne ce sa ria men te para
la gran in dus tria, que lo gra eco no mías de es ca la en cual quier lu gar y por eso
pre fie re un te ji do ban ca rio ya de sa rro lla do, la pro xi mi dad a un ae ro puer to y

los pla ce res de ciu da des atrac ti vas.

De modo que la des lo ca li za ción pla nea da para ayu dar a cier tas re gio nes es
di fí cil de lo grar, in clu so con ven ta jas tri bu ta rias. De allí la ne ce si dad de
trans fe rir fon dos del Esta do cen tral a las re gio nes, para sus obras so cia les y
para re du cir la de si gual dad. La in dus tria no hará es tas ta reas por sí mis ma, y
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en mu chas re gio nes la ca pa ci dad para de sa rro llar ac ti vi da des eco nó mi cas,

aun con mu cha vo lun tad, es li mi ta da. Hay que en con trar me ca nis mos para

que una ma yor pro por ción de las re ga lías de las gran des com pa ñías se que de

en las re gio nes.

LA REGIÓN:  UNA DEF INIC IÓN DIF ÍC IL

La re gión es un con cep to bas tan te vago, a ve ces sin con te ni do geo grá fi co ni

so cio-po lí ti co cla ro. Ade más, su vi gen cia his tó ri ca es va ria ble y de pen de de

fac to res po lí ti cos, gue rras, tra ta dos, cam bios de fron te ras, que en oca sio nes

se pa ran en ti da des cul tu ra les y ét ni cas por ra zo nes geo po lí ti cas. El me jor

ejem plo es Áfri ca, don de los co lo ni za do res fran ce ses e in gle ses di vi die ron et -

nias y se pa ra ron pue blos como los fon, haous sa, ful bé y ba mi le ké de Ni ge ria,

Be nin y Ca me rún. Tam bién hay ejem plos en Eu ro pa, como el caso del país

ca ta lán en tre Fran cia y Espa ña, y el país vas co, los flan dres y mu chos más en

Eu ro pa Cen tral. En Amé ri ca La ti na, el pue blo ay ma rá se di vi dió en tre Perú y

Bo li via, los ya no ma ni en tre Ve ne zue la y Bra sil, los ma pu ches en tre Chi le y

Argen ti na, etc.

En el si glo XIX, con la for ma ción del Esta do-na ción en Eu ro pa, la re gión se

ajus tó a la de fi ni ción ac tual de sub di vi sión te rri to rial más gran de de un país.

Tam bién de prin ci pal sub di vi sión ad mi nis tra ti va del Esta do.

En Eu ro pa, la re gión co rres pon de en ge ne ral a en ti da des his tó ri cas an ti guas,

que en la Edad Me dia eran feu dos casi au tó no mos (con da dos, du ca dos, etc.),

o in clu so Esta dos so be ra nos (Na va rra, los Esta dos ale ma nes, los Esta dos

pon ti fi cios, las ciu da des-Esta do ita lia nas).

La con fi gu ra ción re gio nal de Fran cia, Ale ma nia, Espa ña o Ita lia co rres pon de

a an ti guos Esta dos o ciu da des-Esta do que fue ron uni dos por la fuer za (Fran -

cia) o la ra zón (Ale ma nia) en Esta dos uni fi ca dos.

Sin em bar go, los nue vos Esta dos con ser va ron en su es truc tu ra di ver si fi ca da

algo de los an ti guos po de res, se gún la fuer za po lí ti ca de que go za ban las en ti -

da des po lí ti cas an te rio res, o su bue na o mala vo lun tad para uni fi car se. De la

con fi gu ra ción an te rior y del pro ce so de uni fi ca ción sur gie ron Esta dos más o

me nos cen tra li za dos. La au to no mía re la ti va de es tas re gio nes ha evo lu cio na -

do des de el si glo XIX. En al gu nos paí ses hubo una ra di ca li za ción del cen tra -

lis mo, como en Fran cia (has ta 1982); en otros se lo gró una ma yor

go ber na bi li dad lo cal y un re co no ci mien to de la di ver si dad cul tu ral (Espa ña),

y al gu nos pa sa ron de ser Esta dos cen tra li za dos a te ner una es truc tu ra fe de ral 

(Ale ma nia).

H I S T O R I A S  D E  D E S C E N T R A L I Z A C I Ó N
Trans for ma ción del ré gi men po lí ti co y cam bio en el mo de lo de de sa rro llo Amé ri ca La ti na, Eu ro pa y EUA

44

ior
u

A e
d

u
al

C



REGIÓN Y  T IPO DE  ESTADO

Las re gio nes se pue den de fi nir no sólo por sus ca rac te rís ti cas eco nó mi cas,
cul tu ra les e his tó ri cas pro pias, sino tam bién por su re la ción con los Esta dos a 
los que per te ne cen. En este caso se con si de ra el gra do de au to no mía de las
en ti da des re gio na les. En Eu ro pa, hoy se pue den dis tin guir cua tro ti pos de
Esta dos se gún el gra do de au to no mía que la cons ti tu ción y las le yes or gá ni -

cas del Esta do otor gan a las re gio nes.

1. El mo de lo cen tra li za do. En este mo de lo, de tipo fran cés, la so be ra nía re si de
en la Re pú bli ca, une et in di vi si ble. Las re gio nes son en ti da des ad mi nis tra ti vas
cu yas com pe ten cias les son atri bui das por el par la men to, se gún le yes or gá ni -
cas ad hoc. Las es truc tu ras de li be ra ti vas lo ca les y las au to ri da des ele gi das
pue den ser re vo ca das en cual quier opor tu ni dad por el po der le gis la ti vo cen -
tral. El Esta do tie ne un re pre sen tan te di rec to en los de par ta men tos: el pre -
fec to. Las prin ci pa les atri bu cio nes ma te ria les del Esta do es tán cen tra li za das: 
edu ca ción, sa lud, po li cía, di plo ma cia, co mer cio ex te rior, eco no mía, etc. Las
re gio nes tie nen atri bu cio nes en ma te ria de or ga ni za ción de los ser vi cios, re -
la cio nes con las co mu nas (po der lo cal), obras pú bli cas. En rea li dad se tra ta
más de una des con cen tra ción de ta reas ad mi nis tra ti va que de una des cen -
tra li za ción de la sus tan cia po lí ti ca. El mo de lo cen tra li za do tam bién se en -
cuen tra en Ho lan da, Por tu gal, Gre cia e Irlan da, paí ses que en los años

se ten ta ini cia ron una des cen tra li za ción im pues ta des de el cen tro.

Hay que aña dir que Fin lan dia y Lu xem bur go no tie nen re gio nes, sólo tie nen
mu ni ci pios. En el caso ex tre mo de Irlan da, el Esta do creó ar ti fi cial men te las
ocho re gio nes en 1990.

En el mo de lo cen tra li za do, el sen ti mien to de iden ti fi ca ción de la ciu da da nía
con su re gión es re la ti va men te dé bil, su iden ti fi ca ción prin ci pal es la na ción,
la pa tria, etc. Sólo en las re gio nes con fuer tes ras gos cul tu ra les y lin güís ti cos
(Alsa cia, Bre ta ña, Sa bo ya) se man tie ne un in ten so ape go a la re gión. En es tas 
re gio nes se ad vier te un mo vi mien to ha cia una ma yor au to no mía y una re va -
lo ri za ción de la len gua y la cul tu ra lo ca les. En al gu nos ca sos, como en Fran -
cia, la cons ti tu ción de re gio nes no co rres pon de a un le ga do his tó ri co y la
agru pa ción por de par ta men tos es muy ar ti fi cial, como su ce de en la re gión
Rhône-Alpes, que abar ca en ti da des his tó ri cas y geo grá fi cas bien se pa ra das.
En este caso, la agru pa ción se de ri va de una me di da ad mi nis tra ti va y el de no -
mi na dor co mún de la iden ti dad re gio nal es casi ex clu si va men te el pro gra ma
de te le vi sión Rhône-Alpes de Fran ce 3.

2. Los Esta dos for mal men te uni ta rios, pero con am plia au to no mía re gio nal.
Este es el mo de lo es pa ñol. Espa ña está di vi di da en nue ve co mu ni da des au tó -
no mas (re gio nes) que tie nen gran des pre rro ga ti vas le gis la ti vas,
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ad mi nis tra ti vas y fis ca les. Pero las re gio nes no par ti ci pan di rec ta men te en la
ela bo ra ción de la po lí ti ca cen tral del Esta do, que es re sul ta do de otro pro ce -
so. Esto sig ni fi ca que la so be ra nía na cio nal re si de to tal men te en el Esta do
cen tral, aun que la cons ti tu ción re co no ce la de le ga ción de po de res a las re gio -
nes. La cor te cons ti tu cio nal in ter vie ne en caso de con flic to en tre el cen tro y

las re gio nes.

El caso de Ita lia con cuer da con este mo de lo de au to no mía re gio nal, pero en
me nor gra do. Exis te la com pe ten cia le gis la ti va y re gla men ta ria, pero mu -
chas pre rro ga ti vas se man tie nen con el po der cen tral. En Ita lia hay gran des
di fe ren cias re gio na les con res pec to al ni vel de de sa rro llo, la idio sin cra sia y la
men ta li dad. El Nor te –re gio nes de Lom bar día, Pia mon te, Ve ne cia y de más–
se con si de ra como la Ita lia di ná mi ca, in dus tria li za da, mo der na, y por eso rei -
vin di ca una po si ción más in flu yen te en la po lí ti ca y el aban do no del asis ten -
cia lis mo a las re gio nes del sur. Esta pre po ten cia ha lle va do in clu so a
cons ti tuir mo vi mien tos au to no mis tas-se ce sio nis tas de ín do le neo fas cis ta,
como la Liga del Nor te.

Por tu gal es un Esta do uni ta rio, des cen tra li za do y con au to no mía lo cal. Los
Azo res y Ma dei ra son re gio nes au tó no mas des de 1976.

3. Los Esta dos fe de ra les, cuyo mo de lo es la Ale ma nia de la pos gue rra, in clu -
yen a Aus tria, Sui za y re cien te men te a Bél gi ca. En el mo de lo fe de ral, la so -
be ra nía na cio nal es com par ti da por las re gio nes (los “Länder” en Ale ma nia) 
y el Esta do fe de ral. Por esa ra zón exis te una cá ma ra es pe cial (Bun des rat),
un se na do, que es la ex pre sión de las re gio nes. En el sis te ma fe de ral, las
com pe ten cias de las re gio nes son tan am plias que in clu so pue den fir mar
tra ta dos in ter na cio na les en ca sos es pe cí fi cos (Ale ma nia, Bél gi ca). El
federa lis mo no im pi de la exis ten cia de un Esta do cen tral po de ro so con
alta ca pa ci dad para go ber nar, aun que pue de ser fuen te de im po ten cia re -
la ti va, como de mues tra el caso bel ga de con flic tos in ce san tes en tre re gio -
nes que se con si de ran casi so be ra nas. Si bien la ten den cia se ce sio nis ta es
rara en el mar co fe de ral, igual que en el mo de lo de au to no mía re gio nal se
pro du cen ten sio nes en tre las re gio nes, de bi do al de si gual ni vel de de sa rro -
llo, de re cur sos fi nan cie ros, de po si ción geo grá fi ca y de ta ma ño. La ne ce si -
dad de me ca nis mos fle xi bles pero efi cien tes para so lu cio nar los pro ble mas

de las de si gual da des se tor na más agu da.
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EN BUSCA DE  LA EQUIDAD

EN LA DESCENTRALIZACIÓN

Los de se qui li brios en la UE

y los me ca nis mos de com pen sa ción

En la Unión Eu ro pea hay gran des di fe ren cias de ni vel de de sa rro llo en tre paí -
ses y re gio nes. Exis te un trián gu lo de oro en tre Mi lán-Pa rís-Ham bur go y una 
ex ten sa área de re gio nes más des fa vo re ci das, con is las de pros pe ri dad ais la -

das como Bar ce lo na, Vie na y al gu nas ciu da des más.

Con la for ma ción de la Unión Eu ro pea, es tos de se qui li brios ge ne ra ron agu dos
pro ble mas so cia les y eco nó mi cos, y en 1972 los Esta dos miem bros de la Co -
mu ni dad Eu ro pea de ci die ron crear el Fon do Eu ro peo de De sa rro llo Re gio nal
(Fe der), que em pe zó a ope rar en 1975. Este fon do, re for ma do en 1988, in ten ta
equi li brar o com pen sar el de sa rro llo de las re gio nes “po bres”. Des pués de la
adop ción del Tra ta do de Maas tricht (1992) se creó el fon do de cohe sión para
in ver sio nes en gran des obras de in fraes truc tu ra. En un pri mer mo men to, los
prin ci pa les paí ses be ne fi cia rios de los fon dos es truc tu ra les (Fe der, Fon do Agrí -
co la y Fon do So cial) fue ron Espa ña, Por tu gal, Gre cia e Irlan da. Con la in cor po -
ra ción de nue vos paí ses del Este a la Unión Eu ro pea en 2004, las in ver sio nes se
tras la da rán ha cia es tos paí ses, en vis ta de que Espa ña, Por tu gal e Irlan da han
re gis tra do un no ta ble cre ci mien to en los úl ti mos vein ti cin co años. Se pue de
de cir que en es tos ca sos la so li da ri dad co mu ni ta ria fun cio nó y hubo com pen -
sa ción efec ti va. Aun que la so li da ri dad no ha re for za do el sen ti mien to co mu ni -
ta rio de los paí ses be ne fi cia rios en otras ma te rias, como mues tra la po si ción
que adop ta ron en la gue rra con tra Irak. Ade más, los paí ses be ne fi cia rios se nie -
gan a re nun ciar a la ayu da que re ci bie ron du ran te tan tos años, la cual de be ría
dis mi nuir o de sa pa re cer. Si el tér mi no exis tie ra en cien cias po lí ti cas, se po dría

ha blar de “in gra ti tud po lí ti ca”.

Re pre sen ta ción de las re gio nes

El Co mi té de Re gio nes

En la Unión Eu ro pea las re gio nes tie nen cier to ac ce so -aún li mi ta do- a las
ins tan cias de po der de la Unión: el Con se jo de Mi nis tros o la Co mi sión de
Bru se las. La re pre sen ta ción de las re gio nes se ejer ce a tra vés del Co mi té de
Re gio nes, crea do en 1992. Este Co mi té es un ór ga no con sul ti vo de 222
miem bros. Tie ne am plias pre rro ga ti vas de de li be ra ción en di ver sas ma te rias. 
Pero su fun cio na mien to se ve di fi cul ta do por la de si gual re pre sen ta ción de
re gio nes muy di ver sas, gran des Länder de Ale ma nia, pe que ñas re gio nes ru ra -

les, ciu da des, etc.
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Tam bién exis ten otros or ga nis mos de re pre sen ta ción de las re gio nes, como

las Ofi ci nas de “em ba ja do res” de las re gio nes en Bru se las, el Con se jo de las

Co mu nas y Re gio nes de Eu ro pa (CCRE) y la Asam blea de las Re gio nes de Eu -

ro pa crea da en 1985. Estos or ga nis mos no tie nen po der real y son más bien

fo ros de dis cu sión y sen si bi li za ción de la opi nión pu bli ca.

En el Con se jo de Eu ro pa tam bién exis te un or ga nis mo re pre sen ta ti vo de las

re gio nes eu ro peas, el Con gre so de los Po de res Lo ca les y Re gio na les de Eu ro -

pa (CPLRP) crea do en 1994, que ya exis tía en 1957 bajo la de no mi na ción de

Con fe ren cia de los Po de res Lo ca les y Re gio nes de Eu ro pa. Está cons ti tui do

por cua tro co mi sio nes: una que vi gi la el res pe to a la de mo cra cia lo cal y re gio -

nal, otra para edu ca ción y cul tu ra, una ter ce ra para el de sa rro llo sos te ni ble y

la cuar ta so bre la cohe sión so cial.

Los in for mes anua les de es tas co mi sio nes son siem pre es pe ra dos con gran in -

te rés, es pe cial men te el que se re fie re a la de mo cra cia. El Con se jo de Eu ro pa

tam bién pro mo vió en 1985 la adop ción de la Car ta Eu ro pea so bre Au to no -

mía Lo cal y la Car ta de las Len guas Re gio na les o Mi no ri ta rias en 1992, en tre

otras con ven cio nes.

La adop ción de es tas car tas y la exis ten cia de la Cor te Su pre ma de Estras bur -

go ha cen po si ble que las en ti da des lo ca les y los in di vi duos en ta blen re cur sos

con tra las de ci sio nes que to man sus pro pios Esta dos.

En la Unión Eu ro pea al gu nas re gio nes pue den ac ce der in di rec ta men te a las

de ci sio nes del Con se jo de Mi nis tros, si son de le ga dos por su go bier no. So la -

men te Ale ma nia y Bél gi ca han uti li za do este de re cho has ta la fe cha, las co -

mu ni da des au tó no mas de Espa ña y las re gio nes de Aus tria es tán es tu dian do

esa po si bi li dad. Pero exis te mu cho re ce lo de los Esta dos fren te a la ex ten sión

de los de re chos de par ti ci pa ción de las re gio nes en la ela bo ra ción de la po lí ti -

ca de la Unión Eu ro pea.

Las re la cio nes en tre las re gio nes y la Co mi sión de Bru se las (ór ga no de apli ca -

ción de las re so lu cio nes) son cada vez mas in ten sas y es tre chas. El pre su pues -

to de los fon dos es truc tu ra les pasó de 8 bi llo nes de eu ros en 1989 a 32 bi llo nes

en 1999. Las re gio nes de pri mi das se di ri gen cada vez más ha cia Bru se las, por

cuan to sus go bier nos no pue den res pon der a sus de man das. Así se va de sa rro -

llan do pau la ti na men te una go ber na bi li dad múl ti ple, a di ver sos ni ve les, des de

las mu ni ci pa li da des a las re gio nes y las re gio nes trans fron te ri zas, has ta los

Esta dos y Bru se las. De acuer do con el tema, las en ti da des des cen tra li za das

bus can el lu gar apro pia do para ha cer sus ges tio nes. Este prin ci pio de sub si dia -

ri dad es pro mo vi do por Bru se las como un mé to do para ali viar la car ga de los

Esta dos y me jo rar la go ber na bi li dad des cen tra li za da.
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AUTOSATISFACCIÓN E  IDENTIDAD

EN LAS  REGIONES

Como he mos vis to, las re gio nes de Eu ro pa tie nen di fe ren tes gra dos de au to -

sa tis fac ción den tro de la Unión. Esta de pen de del ni vel eco nó mi co, de las

fuen tes de tra ba jo en la re gión, de la bue na o mala ges tión pú bli ca de las au -

to ri da des y de la re la ción con el Esta do cen tral. Con la ayu da eco nó mi ca y

po lí ti ca de la Unión Eu ro pea se ha ele va do el gra do de au to sa tis fac ción de

mu chas re gio nes.

Pero el gra do de au toes ti ma o afir ma ción de la iden ti dad no está li ga do ne ce -

sa ria men te al ni vel de de sa rro llo. La afir ma ción de una iden ti dad di fe ren cia -

da, muy a me nu do tra di cio na lis ta, no es pro por cio nal a la au to sa tis fac ción

de la po bla ción de la re gión. La iden ti fi ca ción de pen de de fac to res más pro -

fun dos, de tipo his tó ri co-cul tu ral, que a ve ces de sem bo can en un na cio na lis -

mo re gio nal cul ti va do y exa cer ba do de ma ne ra irra cio nal. En el caso de

Ca ta lu ña, es cla ro que exis te un fuer te na cio na lis mo ca ta lán ba sa do en la

len gua y la his to ria, pero tam bién un alto gra do de au to sa tis fac ción por los

éxi tos eco nó mi cos, la ca pa ci dad de im po ner se en Espa ña, etc. Lo mis mo su -

ce de en Lom bar día, y con me nos in ten si dad en Ba va ria, Carynthia (Aus tria), 

Vie na, etc. En es tos ca sos exis te una co rres pon den cia en tre la au toes ti ma y

la au to sa tis fac ción.

Pero otras re gio nes, tam bién con alto gra do de au to sa tis fac ción, son más dis -

cre tas en la afir ma ción de su iden ti dad di fe ren cia da, como Li gu ria, Tos ca na

y Anda lu cía, aun que su pa sa do no es me nos glo rio so que el de otras re gio nes. 

La afir ma ción de la iden ti dad como au to va lo ra ción no de pen de en ton ces de

fac to res pu ra men te eco nó mi cos, sino más bien de un con jun to o com ple jo

de fac to res de ín do le va ria da.

Pero si la au to sa tis fac ción y la au toes ti ma no es tán li ga das ne ce sa ria men -

te, la cohe sión so cial y la iden ti dad afir ma da tie nen algo en co mún. La cohe -

sión so cial es más fuer te cuan do la so li da ri dad so cial apa re ce como un

de ber de la co mu ni dad y del Esta do. La so li da ri dad pro mue ve la im ple men -

ta ción de me ca nis mos de re dis tri bu ción eco nó mi ca, de pro tec ción so cial y

de res pe to a las mi no rías. Impli ca en ton ces la exis ten cia de una re pre sen ta -

ción po lí ti ca ba lan cea da en tre las di fe ren tes ten den cias po lí ti cas, y una al -

ter na ción del poder. La cohe sión so cial es ma yor cuan do los me ca nis mos de

equi dad y res pe to por la per so na fun cio nan ade cua da men te y los tri bu na les

san cio nan los abu sos. En este caso, la cohe sión so cial for ta le ce la au toes ti ma

y la au to sa tis fac ción.
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DIF ICULTADES  DE  LA DESCENTRALIZACIÓN

EN AMÉRICA LAT INA

En Amé ri ca La ti na el sis te ma cons ti tu cio nal sue le es tar com pues to por un
po der cen tral fuer te, de tipo pre si den cial, y en ti da des re gio na les, bien sean
de par ta men tos o mu ni ci pios, sin mu chos re cur sos y pre rro ga ti vas. Los Esta -
dos fe de ra lis tas -Bra sil, Argen ti na, Mé xi co y Ve ne zue la- dan mas po de res a
las en ti da des re gio na les y a ve ces a las mu ni ci pa les. His tó ri ca men te, los
Esta dos y las re gio nes se for ma ron a par tir de las en ti da des ad mi nis tra ti vas
co lo nia les es pa ño las –las au dien cias e in ten den cias– y por tu gue sas: las ca pi -
ta nías del Bra sil del si glo XVI. Si bien los Esta dos ob tu vie ron rá pi da men te
una per so na li dad ju rí di ca y po lí ti ca que se afir mó en el si glo XIX, no su ce dió
lo mis mo con las re gio nes, que no re ci bie ron au to no mía por te mor a la de -
sin te gra ción de las na cio nes na cien tes. De bi do a este cen tra lis mo, la rei vin -
di ca ción de la iden ti dad re gio nal es dé bil en Amé ri ca la ti na, sal vo al gu nas
ex cep cio nes, como en los Esta dos fe de ra les, y ca sos muy ex cep cio na les,
como el De par ta men to de Are qui pa en Perú o el de San ta Cruz en Bo li via.
De esta fra gi li dad del ego re gio nal tam bién se de ri va la poca vi gen cia de la go -
ber na bi li dad re gio nal, la fal ta de éli tes for ma das y ca pa ces, y la ge ne ra li za -
ción del cau di llis mo y la co rrup ción. En este en tor no ina de cua do
ins ti tu cio nal se im ple men ta ría el pro ce so de des cen tra li za ción y de afir ma -
ción de go bier nos re gio na les ca pa ces de de sa rro llar pla nes eco nó mi cos y

atraer in ver sio nes. Con enor mes di fi cul ta des.

En el con tex to eco nó mi co del si glo XXI, la teo ría mo der na de la lo ca li za ción
es pa cial de las em pre sas en un mun do li be ra li za do es apli ca ble a Amé ri ca La ti -
na. Las di fi cul ta des para atraer in ver sio nes a los paí ses del sur su pe ran a las
ven ta jas de una mano de obra abun dan te y sa la rios ba jos. El he cho de que la
em pre sa mo der na ne ce si ta ante todo efi cien cia de la mano de obra obs ta cu li za 
su im plan ta ción en una re gión que ca re ce de mano de obra ca li fi ca da. La fal ta
de me dios ade cua dos de co mu ni ca ción, y so bre todo de un en tor no in dus tria -
li za do con in ten sa ac ti vi dad fi nan cie ra, así como de es ta bi li dad ins ti tu cio nal y 
se gu ri dad fí si ca, fre nan el de sa rro llo de las ac ti vi da des in dus tria les en re gio nes
ale ja das.

En este con tex to hay que pre gun tar si los ac tua les pro ce sos de des cen tra li za -
ción en Amé ri ca La ti na pue den ac ti var el de sa rro llo eco nó mi co y atraer in ver -
sio nes. Por ello hay que exa mi nar los ras gos esen cia les de la des cen tra li za ción
que se ha im pul sa do en va rios paí ses des de hace más de vein te años.

En pri mer lu gar se pue de ob ser var que la des cen tra li za ción se efec tuó en el
mar co de un neo li be ra lis mo que in du jo di ver sas re for mas del Esta do y de la
eco no mía (Res tre po 2003, 1 y 2). En teo ría, esas re for mas per mi ten que el ca -
pi tal pri va do se mue va li bre men te de un país a otro, y den tro de un país, de
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una re gión a las de más. De modo que, siem pre teó ri ca men te, este con tex to
pue de be ne fi ciar a la des cen tra li za ción ad mi nis tra ti va y eco nó mi ca. Se su -
po ne que el ca pi tal bus ca rá re gio nes con me jor do ta ción de re cur sos y fac to -
res de pro duc ción, y cos tos ven ta jo sos.

En se gun do lu gar, un pro pó si to bá si co de la des cen tra li za ción es ali viar al po -
der cen tral de cier tos gas tos so cia les, y trans fe rir esas ta reas a los ni ve les re -
gio na les y lo ca les. Las re for mas chi le na, co lom bia na, bo li via na y pe rua na
van en esa di rec ción. De he cho, no hay ex cep cio nes, pues to que es par te del
cre do del con sen so de Wa shing ton y de los or ga nis mos fi nan cie ros in ter na -
cio na les. En la prác ti ca, esto sig ni fi ca que las re gio nes u otras en ti da des ten -
drán cier tos po de res, re cur sos fi nan cie ros, etc.

En ter cer lu gar, la des cen tra li za ción en Amé ri ca La ti na es, en ge ne ral, una mu -
ni ci pa li za ción y no una re gio na li za ción. Esto es tí pi co en los ca sos co lom bia no y
bo li via no, don de los mu ni ci pios son los que es tán a car go de la des cen tra li za -
ción. En Bo li via, el de ba te de los años 2000 a 2005 se ha cen tra do jus ta men te
en la au to no mía re gio nal, un tema pro mo vi do por el De par ta men to de San ta
Cruz, que ha he cho de este lema su ca ba llo de ba ta lla. El con cep to no es bien
vis to por el po der cen tral de La Paz, pero pue de ga nar en el re fe rén dum de
2006. Sin em bar go, el pro ce so bo li via no de au to no mi za ción re gio nal (o de par -
ta men tal) apa re ce como un caso apar te en el con ti nen te, en cuan to afir ma -
ción de una iden ti dad que se quie re di fe ren te a las de más del país. El mo de lo
cru ce ño se ase me ja a la afir ma ción iden ti ta ria de Ca ta lu ña o de Lom bar día en
mu chos as pec tos, bien sean eco nó mi cos, cul tu ra les o geo grá fi cos. La re gión de 
San ta Cruz quie re ade más im po ner su mo de lo cons ti tu cio nal al res to del país.

Mu ñoz Gar cía (2005, 97) ha bla de la “cru ce ñi za ción de Bo li via”.

El cuar to pun to es que para im ple men tar las re for mas hubo que dar más po -
der a las mu ni ci pa li da des, e in te grar lo ru ral con lo ur ba no. De allí las di fi cul -
ta des para in cor po rar al gu nos gru pos so cia les a la ges tión mu ni ci pal, so bre
todo in dí ge nas-cam pe si nos que eran ex clui dos de toda for ma de par ti ci pa -
ción. Bo li via se des ta ca como por que la or ga ni za ción del po der tra di cio nal de 
las co mu ni da des cam pe si nas ay ma rá, que chua y ava-gua ra ní ha cho ca do
con los nue vos con cep tos de la de mo cra cia y de la go ber na bi li dad mo der na,
ba sa dos más en la com pe ten cia in di vi dual que en el pres ti gio otor ga do co lec -
ti va men te (Albo y Quis pe 2005, Rist et al. 2005).

El quin to pun to se re fie re a la ca pa ci dad de de sa rro llo de los mu ni ci pios. La
re for ma pre vió una trans fe ren cia de ca pa ci da des para ges tio nar el pre su -
pues to so cial, no de ca pa ci da des para ha cer in ver sión. Eso es cla ro en la re for -
ma co lom bia na. En Bo li via y Perú, los mu ni ci pios es tán obli ga dos a ela bo rar
un plan de de sa rro llo quin que nal o anual. La ex pe rien cia bo li via na mues tra
que las in ver sio nes pre vis tas en es tos pla nes no cons ti tu yen real men te un
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plan de de sa rro llo, sino más bien un lis ta do de obras para eje cu tar. Este lis ta -
do res pon de al pres ti gio (pla zas pú bli cas, fuen tes, es ta tuas) o a pre sio nes de
tal o cual gru po de ciu da da nos. En es tos pro ce di mien tos, la cohe ren cia no
sue le ser el ele men to cen tral de la re fle xión de las au to ri da des y de los ciu da -
da nos. Cada quien bus ca su pro pio provecho.

El sex to pun to tie ne que ver con la lu cha con tra las de si gual da des en el con -
tex to de des cen tra li za ción y par ti ci pa ción po pu lar. En cier to modo, la atri -
bu ción de pre su pues tos im por tan tes a las mu ni ci pa li da des, como en
Co lom bia (50% del re cau do de im pues tos) o Bo li via (20%), la in te gra ción de
las co mu ni da des ru ra les a los mu ni ci pios, la in sis ten cia en el ac ce so a la edu -
ca ción y la sa lud son fac to res de ali vio de las de si gual da des y de lu cha con tra
la po bre za. Pero eso no quie re de cir que las di fe ren cias en tre re gio nes va yan a 
dis mi nuir. Las le yes de des cen tra li za ción de Co lom bia, Bo li via y Perú pre vén 
fon dos es pe cia les para ayu dar a los mu ni ci pios po bres a in ver tir. En mu chos
ca sos, eso ha lle va do a un alto en deu da mien to de las mu ni ci pa li da des, como
su ce de en Co lom bia. Ade más de es tos fon dos, se ne ce si tan le yes de des cen -
tra li za ción de los par ques in dus tria les y fuer tes in cen ti vos para las in dus -
trias. Sin em bar go, es tas me di das no son su fi cien tes para per sua dir a una
em pre sa de Lima para que se tras la de a la zona in dus trial de Ju lia ca, pues las
ex ter na li da des po si ti vas de Lima su pe ran a las del Altiplano.

Por úl ti mo, cabe ob ser var que las pri va ti za cio nes, muy abun dan tes en los
años ochen ta y no ven ta, tam po co mo di fi ca ron la es truc tu ra eco nó mi ca de
los paí ses de Amé ri ca La ti na; los sec to res más afec ta dos y me jor co lo ca dos
si guen sien do los de las re gio nes que ya es ta ban me jor do ta das. Ade más, el
ca pi tal fres co que apor tó el pro ce so de pri va ti za ción no fue sig ni fi ca ti vo ni
fuen te de crea ción de em pleos. Aun que atra jo mano de obra ca li fi ca da, lo ca -
li za da prin ci pal men te en las ciu da des gran des que tie nen me jo res sis te mas
de edu ca ción.

ALGUNAS CONCLUSIONES  PREVIAS

Ha bla mos de con clu sio nes “pre vias” por que el pro ce so de des cen tra li za ción
aún no se ha ter mi na do en Eu ro pa ni en Amé ri ca la ti na. Es pre ma tu ro pre de -
cir que ocu rri rá en el fu tu ro, si se pro fun di za rán las ten den cias ha cia la des -
cen tra li za ción o si los Esta dos cen tra les reac cio na rán para con tro lar me jor
los te rri to rios y los re cur sos. Para Amé ri ca La ti na, los re cur sos na tu ra les se -
rán vi ta les en los pró xi mos vein te años: el pe tró leo, el gas, la ma de ra, las ri -
que zas de la bio di ver si dad y el agua. Por el mo men to, la ex plo ra ción y la
ex plo ta ción de es tos re cur sos son pre rro ga ti va del Esta do na cio nal, y la re -
gio nes sólo re ci ben un por cen ta je mí ni mo de las re ga lías e im pues tos. Por
este he cho, en va rios paí ses han sur gi do rei vin di ca cio nes re gio na les para
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ob te ner más re cur sos fi nan cie ros, como en el Perú y Bo li via, que pue den for -

ta le cer el sen ti mien to re gio na lis ta o crear lo.

En el con tex to de la glo ba li za ción, no es cier to que la des cen tra li za ción, so bre

todo la mu ni ci pal, sea la me jor ga ran tía de un de sa rro llo sos te ni ble, de una ex -

plo ta ción ra zo na ble de los re cur sos, etc. De to das ma ne ras, el otor ga mien to

de ma yo res po de res a las en ti da des te rri to ria les lo ca les o re gio na les in ten si fi -

ca rá la pug na en tre cen tros de po der para con tro lar los re cur sos y los in gre sos

que ge ne ran. Para la so lu ción de es tos fu tu ros con flic tos, la di men sión mu ni -

ci pal no es la más ade cua da en ma te ria de ges tión am bien tal y eco nó mi ca. En

mu chos paí ses se pien sa crear en ti da des aún más gran des que los de par ta men -

tos, re gio nes o mega-re gio nes (como en Perú). La ca pa ci dad eco nó mi ca de es -

tas en ti da des será in du da ble men te ma yor que la de los mu ni ci pios, pero el

gi gan tis mo im pli ca la pér di da de ca pa ci dad de par ti ci pa ción de la so cie dad ci -

vil. Ade más, se co rre el ries go de que la re gión esté más cer ca del po der cen tral

que de las en ti da des bá si cas, mu ni ci pios, co mu ni da des, jun tas de ve ci nos,

man co mu ni da des o sub re gio nes geo grá fi cas: cuen cas y mi cro-cuen cas.

Lo ma yor di fe ren cia en tre Amé ri ca La ti na y Eu ro pa es que aún no hay pro ce -

sos de re com po si ción geo grá fi ca y po lí ti ca como la Unión Eu ro pea. Las agru -

pa cio nes eco nó mi cas -como la Co mu ni dad Andi na de Na cio nes (CAN) o el

Mer co sur, el más avan za do- no son con tra pe sos de los Esta dos en la po lí ti ca

re gio nal. En Amé ri ca La ti na, la so be ra nía es pre ser va da ce lo sa men te por los

Esta dos, que en mu chos ca sos es tán aún en pro ce so de ocu pa ción del te rri to -

rio (Ama zo nia) o de reo cu pa ción (zo nas de con flic to). Por ello, las re gio nes

en for ma ción no pue den bus car ayu da eco nó mi ca ni res pal do po lí ti co su pra -

na cio nal como en Eu ro pa. Se debe pen sar úni ca men te en me dios de ac ción al 

ni vel na cio nal. Pero tar de o tem pra no se abri rá el de ba te so bre este tema, y

so bre la co la bo ra ción en tre re gio nes fron te ri zas, úni co modo de su pe rar las

des con fian zas an ces tra les, crear com ple men ta rie da des, lu char en co mún

con tra el trá fi co de toda ín do le, el con tra ban do, etc. Atis bos de ese fu tu ro se

apre cian en el ni vel con ti nen tal en los pro yec tos de ha bi li ta ción de ru tas via -

les (ca rre te ra in te ro ceá ni ca, por ejem plo) y flu via les, puer tos fran cos, etc. En 

es tos pro ce sos, se de sen ca de na rán ri va li da des en tre re gio nes para ob te ner las 

vías de trán si to y será ne ce sa rio el ar bi tra je del Esta do cen tral.

Cabe pen sar que asis ti re mos a dos ten den cias com ple men ta rias: un re for za -

mien to del pro ce so des cen tra lis ta (re gio nal y mu ni ci pal) y una rea fir ma ción

del Esta do cen tral como pro mo tor de gran des pro yec tos, y re dis tri bui dor de

las ri que zas y de los in gre sos crea dos a las en ti da des re gio na les y lo ca les. Sin

este re for za mien to del Esta do cen tral, se co rre rá el ries go de pro vo car si tua -

cio nes caó ti cas, cada uno para sí, y de per der todo sen ti do de la so li da ri dad

te rri to rial na cio nal.
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C
UANDO ESTADOS UNIDOS Y ALEMANIA ini cia ron el

pro ce so de re for ma de la dis tri bu ción de com pe ten -

cias, re cur sos y po der po lí ti co no em plea ron el tér -

mi no des cen tra li za ción, pues ese con cep to no exis tía. Por tal mo ti vo, esa

pa la bra no apa re ce en el tí tu lo de esté en sa yo.

Para los “pa dres” de las es truc tu ras sub na cio na les en esos paí ses1, el ob je ti vo

de ese pro ce so era cons truir un Esta do mo der no y en con trar una sa li da a la

cri sis de trans for ma ción que atra ve sa ban Pru sia y Esta dos Uni dos. Pru sia

aca ba ba de per der las gue rras na po leó ni cas (1808) y Esta dos Uni dos aca ba ba

de ob te ner su in de pen den cia.

Aun que el con cep to de “des cen tra li za ción” es re la ti va men te jo ven, en am -

bos paí ses el mo de lo sub na cio nal exis te des de hace dos si glos, con una tra -

yec to ria exi to sa. Como tér mi no téc ni co, la des cen tra li za ción es un

ins tru men to de de sa rro llo te rri to rial y de “po lí ti cas de buen go bier no”. Sin

em bar go, a pe sar de la am pli tud de este con cep to, se lo ha li mi ta do y re la cio -

na do úni ca men te con la mu ni ci pa li za ción2.

La des cen tra li za ción tie ne di ver sos orí ge nes: prác ti cos, aca dé mi cos, po lí ti -

cos y éti cos. En nin gún caso se la debe en ten der como mu ni ci pa li za ción; por

el con tra rio, se la debe en ten der como un pro ce so com ple jo que in vo lu cra

exi gen cias ad mi nis tra ti vas, eco nó mi cas y po lí ti cas.
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1 En Pru sia, Freiherr von Stein (1757-1831), a quien se co no ce como pa dre de las
es truc tu ras sub na cio na les; en Esta dos Uni dos, Tho mas Jef fer son (1743-1826).
2 La coo pe ra ción in ter na cio nal y los paí ses en fa ti za ron el de sa rro llo mu ni ci pal y la

au to no mía y ol vi da ron que un Esta do des cen tra li za do es más que el fo men to mu ni ci pal.



Este es cri to ca rac te ri za dos ca sos prác ti cos rea les de es truc tu ras po lí ti cas te -

rri to ria les des cen tra li za das, y es bo za dos mo de los teó ri cos so bre la des cen -

tra li za ción y los go bier nos sub na cio na les: el “fe de ra lis mo fis cal”, más

dis cu ti do y apli ca do en Esta dos Uni dos, y el “prin ci pio de la sub si dia rie dad”,

más co no ci do e im ple men ta do en Eu ro pa3.

FEDERALISMO F ISCAL ,  SUBS ID IARIEDAD

Y DESCENTRALIZACIÓN

El fe de ra lis mo fis cal4

Se gún la teo ría eco nó mi ca del fe de ra lis mo fis cal, las ven ta jas de los sis te mas

des cen tra li za dos se ma ni fies tan es pe cial men te en la ofer ta de bie nes y ser vi -

cios pú bli cos, es de cir, en la fun ción pú bli ca de la ubi ca ción. Su po nien do que

en un te rri to rio o Esta do ex ten so exis ten di fe ren cias en las pre fe ren cias acer -

ca de los ser vi cios pú bli cos, su ofer ta es más efec ti va en una or ga ni za ción

des cen tra li za da que tie ne en cuen ta di chas di fe ren cias (Tie bout 1959).

Una ma yor cer ca nía del go bier no lo cal al ciu da da no ge ne ra si ner gias lo ca les

que, de bi do a la dis tan cia, el ni vel cen tral no pue de ofre cer. Por ello, la im ple -

men ta ción de un sis te ma des cen tra li za do pue de ofre cer la ubi ca ción de ser vi -

cios pú bli cos gra cias a una ges tión bien in for ma da y a la toma de de ci sio nes

des cen tra li za das (go bier nos lo ca les).

Sin em bar go, los be ne fi cios de la des cen tra li za ción no son au to má ti cos. La

ubi ca ción efi cien te de los ser vi cios sólo es po si ble si se cum plen al gu nas con -

di cio nes. Si no se cum plen, se pue de afec tar la es ta bi li dad ma croe co nó mi ca e 

in cu rrir en un des pil fa rro de re cur sos.

Se gún el fe de ra lis mo fis cal, el éxi to de la des cen tra li za ción de pen de del gra do 

de “si me tría ins ti tu cio nal”. Sólo si exis te un víncu lo es tre cho en tre “equi va -

len cia fis cal”, “co ne xi dad” y “au to no mía”, los ni ve les in vo lu cra dos pue den

eva luar to dos los cos tos y be ne fi cios de pres tar un ser vi cio y acer car se a la

efi cien cia lo ca ti va. La equi va len cia fis cal im pli ca que los be ne fi cia rios de un

ser vi cio en un te rri to rio de li mi ta do tam bién asu men to dos los cos tos. La co -

ne xi dad exi ge que las com pe ten cias y el gas to coin ci dan. La au to no mía es la

fa cul tad o el po der para de ci dir li bre men te los gas tos y los in gre sos. La au to -

no mía fis cal se re fie re a los in gre sos pro pios en un mar co de mo crá ti co,
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don de el con tri bu yen te exi ge trans pa ren cia y ren di ción de cuen tas de las au -
to ri da des lo ca les elegidas.

No hay que ol vi dar que la teo ría del fe de ra lis mo fis cal su po ne o res pe ta al gu -
nos ele men tos cla ves de la eco no mía en ge ne ral y es pe cial men te de la teo ría
de la elec ción pú bli ca.

Sub si dia rie dad y des cen tra li za ción5

Otro va lor o prin ci pio que pue de guiar la ac ción po lí ti ca en un Esta do des -
cen tra li za do es la sub si dia ri dad. En Eu ro pa, es pe cial men te en Ale ma nia, la
cons truc ción del Esta do se ha sus ten ta do en este prin ci pio. El con cep to es
cla ve en la dis tri bu ción de fun cio nes y com pe ten cias en tre el in di vi duo o el
gru po fa mi liar y el Esta do a tra vés de los mu ni ci pios y otras ins tan cias in ter -
me dias de ges tión.

El Papa Pío XI, en la en cí cli ca pa pal Qua dra ge si mo Anno de 1931, ca rac te ri zó la
sub si dia rie dad de la si guien te ma ne ra: “Como no se debe sus traer al in di vi duo
ni en co men dar a la so cie dad lo que el in di vi duo sabe ha cer por su pro pia ini cia -
ti va y a par tir de sus pro pias fuer zas, tam po co es jus to que sea arro ga do a co -
mu ni da des ma yo res y su pe rio res lo que los re gí me nes co mu ni ta rios me no res
y sub or di na dos pue dan lo grar por si mis mos y lle var a buen tér mi no”.

En un sen ti do más am plio, la sub si dia rie dad es un prin ci pio ge ne ral para or -
ga ni zar la di vi sión del tra ba jo en tre di fe ren tes ni ve les del Esta do. Re co ge la
dis cu sión so bre los de re chos na tu ra les e irre vo ca bles del hom bre, que por la
ne ce si dad de or ga ni za ción, se de ben trans fe rir al Esta do. So la men te en aque -

llos ca sos don de las co mu ni da des es tán so bre car ga das de ta reas, se las trans -
fie re a los ni ve les su pe rio res de la ad mi nis tra ción. Así mis mo, cuan do un
ni vel de go bier no no es ca paz de asu mir un de ter mi na do ser vi cio pú bli co, lo
debe asu mir un ni vel superior.

LA CONSTRUCCIÓN

DEL  ESTADO MODERNO

El fe de ra lis mo fis cal y la sub si dia rie dad ra cio na li zan po lí ti cas y pro ce sos de
des cen tra li za ción que his tó ri ca men te no exis tie ron en Ale ma nia o Esta dos
Uni dos: en tre la in de pen den cia de las Co lo nias Bri tá ni cas en Amé ri ca (1774) y 
la caí da de la mo nar quía pru sia na (1918). Para los pa dres o ar qui tec tos de es -
tos Esta dos –y sus se gui do res de dé ca das pos te rio res– otras con si de ra cio nes
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guia ron sus de ci sio nes y po lí ti cas. Par tie ron de la idea de crear algo to tal men te 

nue vo, que se ajus ta ra a los cam bios his tó ri cos de su épo ca: la in de pen den cia

de la ma dre pa tria o el co lap so del ab so lu tis mo en Pru sia. La idea era jun tar las

exi gen cias –tam bién las fis ca les– del nue vo Esta do con la apa ri ción y la eman -

ci pa ción de la ciu da da nía. Ade más, los nue vos Esta dos te nían la ne ce si dad de

ha cer se sen tir, bus car y lo grar su acep ta ción, jus ti fi car su ra zón de ser, lo grar

la leal tad de los ciu da da nos y ha cer res pe tar las le yes y el mo no po lio de la fuer -

za. Sus in ten cio nes no eran la de mo cra cia, en ten di da como hoy en día, ni la

ofer ta de ser vi cios pú bli cos y so cia les.

Estos ob je ti vos no ha brían sido po si bles sin una sub di vi sión y una or ga ni za -

ción po lí ti ca ade cua da de sus te rri to rios. Esta dos Uni dos en fren tó, ade más,

el de sa fío per ma nen te de in cluir nue vos te rri to rios en la con quis ta del “oes -

te” y de fen der se de otros po de res es ta ble cien do la ley.

Para go ber nar, dos paí ses tan di fe ren tes en con tra ron el com pro mi so prag -

má ti co en una je rar quía de ni ve les, por tres mo ti vos con cre tos: vin cu lar el

ciu da da no al Esta do, res pon sa bi li zar al ciu da da no a tra vés de la obli ga ción

de pa gar im pues tos (man te ner el Esta do) y ha cer res pe tar las le yes y las ins -

ti tu cio nes de jus ti cia.

Las for mas y es truc tu ras –go bier nos y ad mi nis tra cio nes te rri to ria les– que

exis ten hoy en día son la base de los Esta dos des cen tra li za dos y el fun da -

men to del edi fi cio del Esta do mo der no6.

Ni ve les in ter me dios

po de ro sos en Eu ro pa

En Eu ro pa, los ni ve les in ter me dios son los que ga ran ti zan un es tán dar mí ni -

mo de ca li dad y de ac ce so de to dos los ciu da da nos a los ser vi cios pú bli cos.

Son los ga ran tes del de re cho al ac ce so a los ser vi cios pú bli cos. La sa tis fac ción 

del ciu da da no/clien te no de pen de ex clu si va men te del mu ni ci pio/al cal día,

sino que hay ni ve les su pe rio res que de ben con tri buir a re sol ver los pro ble -

mas que pue dan te ner las au to ri da des lo ca les en el cu bri mien to de las de -

man das de sus po bla do res. Así se ase gu ra que cada ciu da da no, sin im por tar

que viva en un mu ni ci pio fuer te o dé bil, ten ga un nivel adecuado de servicios 

públicos y de atención del Estado (Bennett 1989, Norton 1997).
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Quien más su fre por la ine xis ten cia de ni ve les lo ca les su pe rio res es el ciu da -
da no, pues to que debe so por tar go bier nos mu ni ci pa les dé bi les; al cal días que
no pue den ofre cer un bie nes tar mí ni mo; al cal días y po lí ti cos que nie gan las
eco no mías de es ca las e ig no ran los prin ci pios de sub si dia rie dad y com ple -
men ta rie dad, has ta el pun to de en tor pe cer, por ra zo nes erró neas de cos to
po lí ti co, la po si bi li dad de ce der la pres ta ción de los ser vi cios bá si cos a ni ve les
su pe rio res para lo grar es tán da res de vida acep ta bles.

Fi nal men te, en los paí ses de sa rro lla dos, la exis ten cia de ni ve les lo ca les in ter -
me dios ha sido una pre con di ción para el de sa rro llo. Y no cabe duda de que
es tos paí ses son los más des cen tra li za dos del mun do. ¿Quién duda del alto
ni vel de des cen tra li za ción en Esta dos Uni dos, en Sui za, en Ale ma nia y en la
Espa ña de fi na les del si glo XX?

To dos es tos paí ses no apos ta ron ex clu si va men te a un ni vel lo cal sino a va -
rios. La ta bla 1 mues tra los ni ve les in ter me dios de al gu nos paí ses eu ro peos.
Paí ses pe que ños, como Bél gi ca o Di na mar ca, tie nen al me nos dos ni ve les, y
no, como se su po ne mu chas ve ces por error, por que sean Esta dos fe de ra les o
uni ta rios. En Fran cia el po der te rri to rial se di vi de en tre mu ni ci pios, can to -
nes, de par ta men tos y re gio nes (ta bla 1)7.
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                                     País

Nivel de gobierno                       

Bélgica Francia Dinamarca Finlandia España Alemania

Municipios 589 36.763

communes

275 455 8.097 13.844

Condados/Comarcas 10 3.075

cantones

14 19 47

comarcas

323

condados

Provincias 325

arrondisments

52 26

Departamentos

Distritos / Regiones /

Comunidades autónomas

3 26 5 17 16

Länder

Superficie (km2) 31.000 544.000 43.080 338.000 506.000 357.000

Población (en miles)

aprox.

10.131 58.027 5.100 5.099 41.000 82.000

km2 / 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

Ta bla 1. Ni ve les sub na cio na les en Eu ro pa

Fuen te: Ben nett (1989).

7 Nor ton (1997) de mues tra que real men te to dos los paí ses en Eu ro pa, sean uni ta rios o

fe de ra les, dis po nen de ni ve les in ter me dios.



Re pú bli ca Fe de ral Ale ma na (Ba vie ra)

Ale ma nia es una re pú bli ca fe de ral com pues ta por 16 Esta dos (Länder),
13.844 mu ni ci pios y una gran va rie dad de ni ve les in ter me dios lo ca les (Sta tis -
tis ches Jahr buch Deuts cher Ge mein den 2000) (cua dro 2). Du ran te cer ca de 200
años, este sis te ma ha de mos tra do su fun cio na li dad no sólo por ser la base del 
de sa rro llo na cio nal, sino tam bién por que se orien ta a ha cer más efi cien te la
ges tión pú bli ca y a dar una me jor res pues ta a las ne ce si da des de los ciu da da -
nos. Este sis te ma po lí ti co-ad mi nis tra ti vo re co no ce que la fi gu ra mu ni ci pal
es la cé lu la bá si ca de la es truc tu ra te rri to rial por ser el pun to de con tac to más 
di rec to del Esta do na cio nal con el ciu da da no.

Para en ten der me jor el fun cio na mien to de este sis te ma, se pre sen ta la es truc -
tu ra te rri to rial ale ma na des de el ni vel mu ni ci pal has ta los Esta dos fe de ra dos.
Se toma como ejem plo la or ga ni za ción te rri to rial del Esta do de Ba vie ra y su
in te rac ción con el mu ni ci pio de Rie de ring, el con da do de Ro sen heim y la pro -
vin cia de Ober ba yern.8 El or de na mien to te rri to rial de Ale ma nia ilus tra la po si -
bi li dad de crear arre glos in ter me dios lo ca les como res pues ta prag má ti ca a la
ne ce si dad del Esta do de ha cer pre sen cia efec ti va en todo el te rri to rio.

En Ale ma nia, la Ley Fun da men tal de 19499 de fi ne los li nea mien tos bá si cos
para todo el te rri to rio fe de ral. Cada Esta do de sa rro lla ese mar co a tra vés de

una cons ti tu ción pro pia que le per mi te di se ñar las es tra te gias más ade cua das
para su te rri to rio. Por ese mo ti vo exis ten va rias cla ses de go bier nos lo ca les
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Superficie 357.000 km2

Habitantes 81.553.000

Länder (Estados Miembros) 16

Condados 323

Municipios libres de condado 189

Municipios miembros de condado 13.655

Ta bla 2. Da tos ge ne ra les de la Re pú bli ca Fe de ral de Ale ma nia, 2000

Fuen te: Sta tis tis ches Jahr buch Deuts cher Ge mein den, Jahr gang 2000.

8 Los au to res tra du je ron los tér mi nos Ge mein de, Land kreis y Re gie rung sbe zirk como

mu ni ci pio, con da do y pro vin cia, res pec ti va men te.
9 La Ley Fun da men tal o Cons ti tu ción Ale ma na se ex pi dió al fi nal de la Se gun da Gue rra 
Mun dial du ran te la ocu pa ción de los Alia dos. Estos no sólo in flu ye ron en la con sa gra ción 

de sus prin ci pios bá si cos, sino tam bién en la de ter mi na ción de los lí mi tes de gran par te

de los Esta dos (Länder) que con for man el te rri to rio ale mán.



es ta ble ci dos por los Esta dos de la fe de ra ción de acuer do con las par ti cu la ri da -

des geo grá fi cas, eco nó mi cas o cul tu ra les de su te rri to rio.

La or ga ni za ción po lí ti co-ad mi nis tra ti va fe de ral, con una lar ga tra di ción de

au to no mía mu ni ci pal, hace de Ale ma nia un Esta do al ta men te des cen tra li za -

do. La Ley Fun da men tal re co no ce la exis ten cia de go bier nos lo ca les au tó no -

mos que ga ran ti zan a la po bla ción un tipo de re pre sen ta ción sur gi da de

elec cio nes ge ne ra les, di rec tas, li bres, igua les y se cre tas (Ley Fun da men tal,

Art. 28, No. 1). Así mis mo, la Ley otor ga au to no mía ad mi nis tra ti va a los

mu ni ci pios y a las aso cia cio nes de mu ni ci pios, do tán do los de ins tru men tos

fi nan cie ros que in clu yen el de re cho a re ci bir trans fe ren cias y a fi jar ti pos de

re cau do de acuer do con su ca pa ci dad económica.

El sis te ma de dis tri bu ción de com pe ten cias se cons tru ye de aba jo ha cia arri ba

y con tem pla la di fe ren cia ción de fun cio nes por ni ve les de go bier no (ta bla 3).

En el caso del Esta do de Ba vie ra, cada ni vel de go bier no es ti tu lar de
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Na ción Esta dos

Monto % Monto % Monto %

Administración general 3.202 2,37 5.982 5,59 8.489 8,45

Asuntos externos 4.523 3,35 29 0,03 0 0,00

Defensa 24.771 18,34 0 0,00 0 0,00

Justicia y policía 895 0,66 9.780 9,14 2.039 2,65

Educación primaria y

secundaria

10 0,01 18.774 17,54 5.642 7,35

Educación universitaria 6.333 4,69 12.617 11,79 1.158 1,51

Cultura 64 0,05 1.413 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 4.883 4,56 10.628 13,84

Deporte 694 0,51 4.422 4,13 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 4,27 2.007 2,61

Servicios locales 59 0,04 795 0,74 7.876 10,26

Desarrollo económico 4.729 3,50 4.636 4,33 790 1,03

Transporte y comunicación 6.315 4,67 4.345 4,06 3.171 4,13

Otros 32.889 24,20 24.045 22,46 1.205 1,57

Total 135.072 100 107.044 100 76.785 100

Ta bla 3. Gas to pú bli co por sec to res y ni ve les en Ale ma nia

Di ver sas fuen tes.

Municipios



com pe ten cias obli ga to rias de acuer do con el ta ma ño de su po bla ción y su

capaci dad para pres tar ser vi cios a bajo cos to y de bue na ca li dad. Cuan do un de -

ter mi na do ni vel de go bier no lo cal (pro vin cia, con da do o mu ni ci pio) cum ple sus

com pe ten cias obli ga to rias pue de asu mir otro tipo de fun cio nes, lla ma das com -

pe ten cias vo lun ta rias. Ade más, exis ten las com pe ten cias de le ga das o fun cio nes que

se pue den trans fe rir de un ni vel su pe rior de go bier no a uno in fe rior (ta bla 4).
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Propias Transferidas

Obligatorias Voluntarias Por delegación

aic
ni

v
or

P

Salud y educación
especializada

Vivienda Protección del medio
ambiente

Recursos hídricos Fomento cultural Administración y
cuidado de las fuentes
de agua

Control y gestiónde
niveles inferiores

Especialistas y asesores
en temas agropecuarios

Fomento de actividades 
económicas

  Planeación del
desarrollo urbano

o
da

d
n

o
C

Hospitales Monumentos Subsidios de vivienda

Desechos sólidos y
recolección de basuras

Museos Controles y
supervisión de salud e
higiene

Escuelas secundarias Atención de
emergencias y
desastres

Subsidios sociales Seguridad ciudadana

oi
pici

n
u

M

Red vial local Publicidad Cooperación en
elecciones

Transporte escolar Bibliotecas y museos Recaudo del impuesto
sobre la renta

Escuelas primarias Piscinas públicas Expedición de
pasaportes

Atención a indigentes Deportes Elaboración de
estadísticas

Agua y alcantarillado Ciclovías Administración del
registro civil

Cementerio Jardín zoológico

Ta bla 4. Re su men de com pe ten cias de los ni ve les lo ca les en Ba vie ra



El mu ni ci pio

En Ale ma nia, el mu ni ci pio es la pri me ra en ti dad lo cal de go bier no. En el caso de
los mu ni ci pios del Esta do Li bre de Ba vie ra, la Cons ti tu ción del Esta do les da fa -
cul ta des en ma te ria de re gu la ción y ad mi nis tra ción de los asun tos que les con -
cier nen, in clui da la elec ción po pu lar de al cal de y de cuer pos re pre sen ta ti vos.

A cada mu ni ci pio se le ase gu ran fuen tes mí ni mas de in gre sos por cua tro me -
dios prin ci pa les (cua dro 5): las trans fe ren cias pro ve nien tes del Esta do fe de -
ra do, el co bro de im pues tos, el co bro de ta sas y ta ri fas por pres ta ción de
ser vi cios, y el ac ce so a los re cur sos de cré di to y con ce sio nes.

En Ale ma nia, la par ti ci pa ción del ni vel fe de ral en las trans fe ren cias a los ni -
ve les lo ca les es mí ni ma y se rea li za úni ca men te en coo pe ra ción y co fi nan cia -
mien to en tre los tres ni ve les. Por este mo ti vo, a su es que ma de fe de ra lis mo
fis cal se le co no ce como fe de ra lis mo coo pe ra ti vo.

Rie de ring es uno de los 46 mu ni ci pios de con da do de Ro sen heim, ubi ca do en
el Esta do de Ba vie ra. Aun que cuen ta ape nas con 5.656 ha bi tan tes (2001) y
una ex ten sión de 37,94 km2, no es una ex cep ción den tro de las di men sio nes
te rri to ria les y po bla cio na les de Ale ma nia, pues cer ca del 80% de los mu ni ci -
pios de este país po see me nos de 5.000 ha bi tan tes (Sta tis tis ches Jahr buch
Deuts cher Ge mein den 2000).

Aun que se su po ne que cada mu ni ci pio tie ne las he rra mien tas mí ni mas para
cum plir sus fun cio nes obli ga to rias, es cla ro que los mu ni ci pios pe que ños
pue den en fren tar res tric cio nes fis ca les y ad mi nis tra ti vas para la ade cua da
pres ta ción de cier tos ser vi cios pú bli cos (ta bla 4). Por ello, al gu nas le yes es ta -
ta les con tem plan la po si bi li dad de crear no sólo aso cia cio nes vo lun ta rias de
mu ni ci pios, sino tam bién aso cia cio nes de ca rác ter obli ga to rio como ins tru -
men tos de las ad mi nis tra cio nes lo ca les para su buen fun cio na mien to. En el
Esta do de Ba vie ra, los mu ni ci pios de me nos de 5.000 ha bi tan tes es tán
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Impuestos propios (predial, etc) 30

Transferencias (del Estado Federado) 25

Tasas y tarifas 23

Varios (créditos, concesiones, etc.) 22

Ta bla 5. Estruc tu ra fis cal del mu ni ci pio de Rie de ring, 2002 (Por cen ta je)

Fuen te: au to ri da des del mu ni ci pio.



obli ga dos a con for mar aso cia cio nes mu ni ci pa les (co no ci das como aso cia cio -
nes ad mi nis tra ti vas) para crear eco no mías de es ca la que per mi tan re du cir
cos tos. Este Esta do cuen ta con 1.157 mu ni ci pios con me nos de 5.000 ha bi -
tan tes, que a su vez con for man 352 aso cia cio nes ad mi nis tra ti vas de mu ni ci -
pios (Sta tis tis ches Jahr buch Deuts cher Ge mein den 2000).

Con da do de Ro sen heim

El con da do es la se gun da en ti dad lo cal de go bier no y el ni vel te rri to rial in me dia -
ta men te su pe rior a los mu ni ci pios. Igual que es tos úl ti mos, goza de au to no mía
para ad mi nis trar sus asun tos, in clui da la elec ción po pu lar del pre si den te y del
con se jo del con da do.

El con da do es una ins tan cia te rri to rial que se en car ga de com ple men tar las
fun cio nes de los mu ni ci pios con una po bla ción in fe rior a 50.000 ha bi tan tes,
ya que en la ma yo ría de los ca sos es tos ca re cen de ple na ca pa ci dad para en car -
gar se de la pro vi sión de cier tos ser vi cios (ta bla 4). Su ta rea prin ci pal es la de ga -
ran ti zar un equi li brio en tre los mu ni ci pios miem bros de con da do en la ofer ta
de ser vi cios pú bli cos bá si cos. Ade más de la eje cu ción de po lí ti cas lo ca les, tam -
bién se en car ga de su per vi sar la ges tión de sus mu ni ci pios miem bros.

En Ba vie ra, como en la ma yo ría de los Esta dos de la fe de ra ción ale ma na,
exis ten cua tro ti pos de mu ni ci pios, crea dos de acuer do con un cri te rio po bla -
cio nal y se gún el gra do de ca pa ci dad de ges tión de ese ni vel te rri to rial (grá fi -
cas 1 y 2 ):

1. Mu ni ci pios “miem bros de con da do que for man par te de aso cia cio nes ad -
mi nis tra ti vas”: se tra ta de mu ni ci pios con me nos de 5.000 ha bi tan -
tes que de pen den del con da do como ni vel sub si dia rio en la
pres ta ción de ser vi cios pú bli cos. Por su re du ci do ta ma ño es tán
obli ga dos a aso ciar se para com par tir la plan ta de per so nal y otros
gas tos de fun cio na mien to.

2. Mu ni ci pios “miem bros de con da do”: son mu ni ci pios con po bla cio nes
de 5.000 a 50.000 ha bi tan tes. Aun que son ca pa ces de ma ne jar sus

pro pias es truc tu ras ad mi nis tra ti vas, el con da do pres ta un gran nú -
me ro de ser vi cios en su ju ris dic ción.

3. Mu ni ci pios “miem bros de con da do con com pe ten cias es pe cia les”: son ciu -
da des que no su pe ran los 50.000 ha bi tan tes. Tie nen la po si bi li dad de 
asu mir un ma yor nú me ro de fun cio nes por que cuen tan con con di -
cio nes fis ca les fa vo ra bles. Por este mo ti vo, el con da do deja de ser el
res pon sa ble di rec to de la pres ta ción de cier tos ser vi cios en su te rri to -
rio, por ejem plo, del con trol de las cons truc cio nes.
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4. Mu ni ci pios “li bres de con da do”: se tra ta de mu ni ci pios con una po bla -

ción su pe rior a los 50.000. Este gru po de ciu da des no hace par te de la

ju ris dic ción del con da do ya que sus con di cio nes le per mi ten asu mir

las com pe ten cias de los mu ni ci pios des cri tos an te rior men te y las del 

con da do.

En el Esta do de Ba vie ra los con da dos fue ron di se ña dos para agru par a los tres 
pri me ros ti pos de mu ni ci pios men cio na dos. El prin ci pal ru bro de in gre sos de 
los con da dos (38%) es el de las trans fe ren cias que re ci ben de los tres ti pos de
mu ni ci pios per te ne cien tes a su ju ris dic ción (ta blas 6 y 7). Los mu ni ci pios
otor gan es tos re cur sos en con tra pres ta ción por los ser vi cios que re ci ben del
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Grá fi ca 1

Ni ve les de go bier no en Ale ma nia, Ba vie ra

Go bier no Federal

    Estado de Baviera

 Provincia (Regierungsbezirk)

 Condado (Landkreis)

 Municipio Libre de Condado Municipio
miembro del
condado con
competencias

especiales

Municipio
miembro del

condado

Municipio
miembro del

condado parte de
una asociación
administrativa

Municipio entre
5 mil y 50 mil

habitantes

Municipios que no
 sobrepasan los 5 mil

habitantes (1157)

Se asocian para asumir las competencias
obligatorias y transferidas

(352 asociaciones)

Municipios con una población
superior a los 50 mil hab. (25)

Asu men las competencias de
un municipio "miembro de
condado" y las del Condado

Tres niveles locales:
Municipio (4 categorías)

Condado
Provincia



ni vel del con da do: edu ca ción se cun da ria, hos pi ta les, re co lec ción de ba su ras
y sub si dios so cia les, en tre otros.

Ro sen heim, ubi ca do al sur de Ale ma nia en el Esta do de Ba vie ra, es uno de los 
20 con da dos de la pro vin cia de Ober ba yern. Se com po ne de 46 mu ni ci pios;
diez de los cua les con for man cua tro aso cia cio nes ad mi nis tra ti vas. La ca pi tal
del con da do de Ro sen heim, que lle va su mis mo nom bre, tie ne 58.908 ha bi -
tan tes (1997) y es el úni co “mu ni ci pio li bre de con da do”.

Pro vin cia de Ober ba yern

En Ale ma nia, las pro vin cias son la ter ce ra en ti dad lo cal de go bier no des pués
de los mu ni ci pios y los con da dos. Exis ten 26 pro vin cias lo ca li za das en los
Esta dos más gran des de la fe de ra ción: Sa jo nia (3), Baja Sa jo nia (4), Ba vie ra (7), 
Hes se (3), Ba den-Wür tem berg (4), y Re na nia Sep ten trio nal West fa lia (5).

Las pro vin cias son ti tu la res de to das las fun cio nes lo ca les que no es tán en
ma nos de los con da dos y los mu ni ci pios. En ge ne ral, son res pon sa bles de
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Grá fi ca 2

Estruc tu ra te rri to rial del con da do de Ro sen heim



eje cu tar ac cio nes en ma te ria de bie nes tar so cial, de sa rro llo eco nó mi co y cul -
tu ra, que su po bla ción con si de re im por tan tes. Entre es tas ta reas se en cuen -
tran la aten ción a en fer mos men ta les, la ad mi nis tra ción de es cue las de
edu ca ción es pe cial y cen tros de reha bi li ta ción para dis ca pa ci ta dos, la ad mi -
nis tra ción de mu seos y clí ni cas es pe cia li za das (por ejem plo, clí ni cas de neu -
ro lo gía), el cui da do de los ins ti tu tos téc ni cos vo ca cio na les, y el cui da do y la
su per vi sión de los ríos (ver la tabla 4).

La im por tan cia de este ni vel de go bier no ra di ca en que se es pe cia li za en la
aten ción de las áreas de po lí ti ca pú bli ca lo cal cuyo im pac to tras cien de las
fron te ras mu ni ci pa les. Se tra ta de pro yec tos pú bli cos que re quie ren alta in ver -
sión en in fraes truc tu ra y que su pe ran la ca pa ci dad fi nan cie ra de los mu ni ci -
pios. Inclu so en aque llos Esta dos de la fe de ra ción ale ma na don de no exis te la
fi gu ra pro vin cial, es tas com pe ten cias son asu mi das por aso cia cio nes de con -
da dos o por or ga nis mos so cia les de bie nes tar ads cri tos a cada Esta do fe de ra do. 
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Transferencias de sus municipios 38

Tarifas 20

Transferencia del Estado 13

Compensación de costos administrativos 12

Transferencias de destinación específica por parte del Estado 11

Seguridad social  4

Otros ingresos  2

Total 100 

Ta bla 6. Estruc tu ra de in gre sos del Con da do de Ro sen heim, 1998 (Por cen ta je)

Fuen te: Land kreis Ro sen heim

Seguridad social 24

Recolección y disposición de basuras 22

Transferencias a la provincia 19

Escuelas 14

Administración y seguridad ciudadana   7

Código de construcción, mantenimiento de carreteras,
transporte público

  5

Salud pública   4

Otros gastos   5

Ta bla 7. Gas tos del Con da do de Ro sen heim, 1998 (Por cen ta je)

Fuen te: Land kreis Ro sen heim



Igual que en el caso de los con da dos, la ma yor par te de los in gre sos de las pro -
vin cias pro vie nen de las trans fe ren cias de los go bier nos in fe rio res.

Ober ba yern, una de las sie te pro vin cias del Esta do Li bre de Ba vie ra, está con -
for ma da por 20 con da dos y 500 mu ni ci pios, de los cua les ape nas tres son
“mu ni ci pios li bres de con da do”: Mu nich (la ca pi tal), Ingols tadt y Ro sen heim.
Entre sus fun cio nes par ti cu la res se en cuen tran la ad mi nis tra ción de 40 ca -
rre ras téc ni cas, cen tros de ca pa ci ta ción del sec tor agrí co la y cen tros de reha -
bi li ta ción fí si ca; la di rec ción del hos pi tal psi quiá tri co; el ma ne jo de los
cen tros de bie nes tar para an cia nos; la pro mo ción de ac ti vi da des mu si ca les y
tea tra les; el tra ta mien to de las ba su ras; y la re cu pe ra ción pis cí co la.

Coo pe ra ción en tre ni ve les

El ejem plo del sec tor de la edu ca ción mues tra cómo coo pe ran los di fe ren tes
ni ve les y cómo se com ple men tan en el sen ti do de la sub si dia rie dad (grá fi ca 3
y ta bla 8).

La im por tan cia re la ti va de los di fe ren tes ni ve les se re fle ja en su peso pre su -
pues tal (grá fi cas 4 y 5). Los mu ni ci pios tie nen el peso mas alto dis po nien do
de la gran ma yo ría de los re cur sos.
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Grá fi ca 3

El “mul ti ni ve lis mo” en el sec tor edu ca ti vo de Ba vie ra



Esta dos Uni dos (Flo ri da, Mia mi-Dade County)

Esta dos Uni dos de Amé ri ca es una na ción fe de ra da cuyo te rri to rio se di vi de
en 50 Esta dos ha bi ta dos por más de 280 mi llo nes y me dio de per so nas (2002) 
(ta bla 9). Su or ga ni za ción po lí ti co-ad mi nis tra ti va ha guar da do una tra di -
ción mar ca da por la alta au to de ter mi na ción de los Esta dos para or ga ni zar los 
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Estado de Baviera Define políticas

Elabora y actualiza programas educativos

Realiza exámenes centralizados

Selecciona, contrata y remunera docentes

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

Condado de Rosenheim Construye, mantiene y equipa escuelas
secundarias

Municipio de Rosenheim
(Municipio libre de condado)

Construye, mantiene y equipa escuela primarias
y secundarias

Municipio de Riedering Construye, mantiene y equipa escuelas primarias

Ta bla 8. Com pe ten cias en el sec tor edu ca ti vo por ni ve les de go bier no

Fuen te??
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Pre su pues tos de los Ni ve les Inter me dios Lo ca les en Ba vie ra

Fuen te: Mi nis te rio de Inte rior del Esta do Li bre de Ba vie ra.
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Pre su pues tos de los ni ve les lo ca les y del Esta do Fe de ra do de Ba vie ra

(mi llo nes de Eu ros)

Fuen te: Mi nis te rio de Inte rior del Esta do Li bre de Ba vie ra.

 Estados Unidos Florida

Superficie 9.629.047 km2 151.670 km2

Habitantes 280.562.490 15.982.378

Estados miembros 50

Municipios o ciudades 19.200 751

Condados 3.065 67

Distritos escolares 14.721 67

Asociaciones 29.532 1.143

Ta bla 9. Da tos ge ne ra les de Esta dos Uni dos y Flo ri da

Fuen te: ??



asun tos de su com pe ten cia y la li ber tad ina lie na ble de la que go zan para per -

te ne cer a la Unión. La gran fle xi bi li dad de este es que ma po lí ti co-ad mi nis tra -

ti vo ha sido el prin ci pal ga ran te de la unión de un pue blo tan he te ro gé neo

como el es ta dou ni den se.

La Cons ti tu ción Fe de ral no men cio na ex plí ci ta men te el con cep to de “go -

bier no lo cal”. Cada Esta do goza de ple na dis cre ción para es ta ble cer los me ca -

nis mos para res pon der a las de man das de sus ciu da da nos. Por ello, los

Esta dos miem bros pro mul gan sus pro pias cons ti tu cio nes, que ajus tan las

ins ti tu cio nes de go bier no a las es pe ci fi ci da des de su te rri to rio. Esta ca rac te -

rís ti ca hace que el sis te ma de or ga ni za ción te rri to rial en los Esta dos Uni dos

sea bas tan te com ple jo, pues exis ten tan tos mo de los de go bier nos in ter me -

dios y lo ca les como Esta dos de ci dan crear los (ta blas 11 y 12).

Por este mo ti vo, la de fi ni ción con cep tual de los di fe ren tes ni ve les de go bier -

no te rri to rial ter mi na sien do un asun to ex clu si vo de los Esta dos. No obs tan -

te, es po si ble afir mar que, en tér mi nos ge ne ra les, los ni ve les sub na cio na les

en Esta dos Uni dos son: los go bier nos lo ca les co no ci dos como pe que ñas uni -

da des ad mi nis tra ti vas lo ca les (town ships), ciu da des pe que ñas (towns) y ciu -

da des o mu ni ci pios (ci ties); los go bier nos te rri to ria les in ter me dios como el

con da do (coun ties), las aso cia cio nes de mu ni ci pios, los dis tri tos y las áreas

me tro po li ta nas; y el ni vel es ta tal como el de Flo ri da o Ca li for nia, en don de

re si den los po de res so be ra nos para ad mi nis trar los asun tos del territorio.

Mia mi, el “cen tro” del con da do

Mia mi es una ciu dad que se de cla ró zona in cor po ra da al Esta do de Flo ri da

en 1896. Te nía 600.000 ha bi tan tes en 2003 so bre un te rri to rio de 357 km2.
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Ingresos

intergubernamentales

o transferencias

27,91 36,52 37,70 24,15 26,51 56,97

Ingresos provenientes

de recursos propios

57,94 54,64 60,89 59,16 49,95 42,93

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

Ta bla 10. Estruc tu ra de in gre sos de los ni ve les en EE.UU, 2002-2003

(Par ti ci pa ción por cen tual de cada una de las ren tas en el to tal de in gre sos)

Fuen te: US Cen sus Bu reau, Sta te and Lo cal Go vern ment Fi nan ces.

     Ni vel de

condado

    Pequeñas

unidades

    Nivel

estatal

    Nivel

local

    Distritos

especiales
    Distritos

escolares



Es una ciu dad/mu ni ci pio au to su fi cien te en ma te ria fi nan cie ra, ya que el

43% de sus in gre sos pro vie ne de im pues tos pro pios, el 24% de co bran zas de 

ser vi cios pú bli cos, y sólo el 8% de trans fe ren cias in ter gu ber na men ta les. De 

acuer do con las eje cu cio nes pre su pues ta les de la vi gen cia de 2003, sus ac ti -

vi da des más im por tan tes en ma te ria de pres ta ción de ser vi cios pú bli cos

son: po li cía, bom be ros, ba su ra, par ques y tra ba jos pú bli cos.

El con da do es un ni vel de go bier no lo cal cuya de fi ni ción y fun cio nes se

en cuen tran en pro ce so de trans for ma ción per ma nen te. Du ran te los si -

glos XVIII, XIX y co mien zos del si glo XX, se con ci bió a los con da dos como

ra mas ad mi nis tra ti vas del Esta do para ha cer pre sen cia en las zo nas ru ra -

les y sub ur ba nas de un te rri to rio. No obs tan te, la rá pi da ex pan sión de las

ur bes a las zo nas ru ra les y sub ur ba nas, des di bu jó las di fe ren cias en tre ciu -

da des y con da dos, di fi cul tan do la de fi ni ción exac ta del con da do. En la ac -

tua li dad, los con da dos no sólo se en car gan de ac ti vi da des tra di cio na les

como el man te ni mien to de vías y el co bro de im pues tos en su te rri to rio,

sino tam bién de la pres ta ción de ser vi cios de agua po ta ble, sa nea mien to
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Funcionamiento 13,49 34,43 31,30 21,99

Educación 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 Pública  4,02 13,37 15,84 2,65

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

Administración

gubernamental

 3,15 10,79  6,10

Ta bla 11. Estruc tu ra de egre sos de los ni ve les en EE.UU, 2002-2003

(Par ti ci pa ción de al gu nos sec to res en el gas to to tal)

Fuen te: US Cen sus Bu reau, Sta te and Lo cal Go vern ment Fi nan ces.

    Nivel

estatal

    Nivel de

condado

    Pequeñas

 unidades

adminisrativas

y ciudades  

    Distritos

especiales

    Distritos

escolares

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

Ta bla 12. Com pe ten cias de las ciu da des

Fuen te: ¿?



bá si co, bom be ros y po li cía. Su cam po de ac ción se ha ex ten di do de las zo nas
ru ra les y sub ur ba nas a las áreas ur ba nas, es de cir, a la to ta li dad del te rri to rio
de su ju ris dic ción.

El con da do pue de ha cer uso de fi gu ras ad mi nis tra ti vas es pe cia les10 que le
per mi ten ad qui rir res pon sa bi li da des en áreas de ter mi na das de la ad mi nis tra -
ción lo cal. Por ejem plo, en el Esta do de Flo ri da la ad mi nis tra ción del ser vi cio
edu ca ti vo no es res pon sa bi li dad di rec ta de los con da dos; para ello, cada uno
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Gra fi ca 6

Con da do de Mia mi-Dade

10 El Estado de Florida tiene en total 1.143 distritos especiales divididos en cuatro
categorías. Las dos primeras son los “distritos dependientes de propósito particular”

(entre los que se cuentan los distritos de servicios urbanos) y los “distritos dependientes

de múltiple propósito”, las cuales ejecutan sus actividades bajo la coordinación 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.



está obli ga do a for mar su pro pio dis tri to es co lar, cuya jun ta di rec ti va ad mi nis -

tra las es cue las pú bli cas, des de los jar di nes in fan ti les has ta las es cue las se -

cun da rias. Tam bién exis ten los dis tri tos de ser vi cios ur ba nos que per mi ten que

el con da do asu ma fun cio nes pro pias de las ciu da des en las áreas ur ba nas de

su te rri to rio. De esta for ma, me dian te el co bro de una de ter mi na da tasa im -

po si ti va que fija la co mi sión del con da do, el dis tri to de ser vi cios ur ba nos se

hace res pon sa ble de ta reas como las de bom be ros, pa tru llas po li cia les, sa nea -

mien to bá si co y man te ni mien to de vías pavimentadas.

Si bien la exis ten cia de es tas pe que ñas uni da des ad mi nis tra ti vas es un ins -

tru men to que acer ca el Esta do al ciu da da no, tam bién es cier to que su pro li -

fe ra ción ex ce si va pue de ge ne rar pro ble mas de coor di na ción de po lí ti cas y

com pe ten cia ne ga ti va en tre au to ri da des. En lu gar de fa vo re cer el em pleo efi -

cien te de los re cur sos, un mal uso de este tipo de es truc tu ras po dría frac cio -

nar los in te re ses co mu nes y en tor pe cer la ac ti vi dad pú bli ca. Por este mo ti vo,

en los úl ti mos años el go bier no nor tea me ri ca no ha im pul sa do tres es tra te -

gias que bus can re for mar las es truc tu ras de go bier no al ta men te frag men ta -

das (Bow mann y Kear ney 2003): la ane xión de ju ris dic cio nes pe que ñas a

unas más gran des; la con for ma ción de go bier nos me tro po li ta nos en don de

las ciu da des de un con da do de ci den man te ner al gu nas de sus fun cio nes y

trans fe rir otras al go bier no me tro po li ta no; la crea ción de agen cias re gio na les 

de re gu la ción o pla ni fi ca ción que bus can crear con sen so en tor no de po lí ti -

cas co mu nes y so lu cio nar con flic tos en un área determinada.

El con da do de Mia mi-Dade es uno de los 67 con da dos del Esta do de Flo ri da y

es el se gun do ex pe ri men to me tro po li ta no que se hizo en este Esta do y en

todo el país. Se creó en 1957, cuan do se apro bó la Car ta Cons ti tu cio nal Au -

to nó mi ca que au to ri zó la con for ma ción de un go bier no pro pio me dian te la

ins tau ra ción de una Jun ta de Co mi sio na dos que ac tua ba en ca li dad de go -

bier no me tro po li ta no cen tral. De ese modo, mu chas de las “fun cio nes mu ni -

ci pa les” se trans fi rie ron a la nue va es truc tu ra de Mia mi-Dade. Mien tras que

los mu ni ci pios man tu vie ron sus com pe ten cias en re crea ción, par ques y po li -

cía; el ni vel me tro po li ta no asu mió las de pla nea ción, sa lud y bie nes tar so cial, 

con trol de la con ta mi na ción y el trá fi co, y ad mi nis tra ción de las li bre rías y el

cuer po de bom be ros (ta bla 13).

El con da do me tro po li ta no de Mia mi-Dade está con for ma do por 31 ciu da des

y un ex ten so con jun to de pe que ñas po bla cio nes co no ci das como “áreas no

in cor po ra das”, po bla dos don de no exis te la fi gu ra de ciu dad. En 2003 te nía

2,1 mi llo nes de ha bi tan tes: 47% en las ciu da des y 53% en las áreas no in cor -

po ra das. Sus fun cio nes va rían de acuer do con el tipo de ju ris dic ción: en las

“áreas no in cor po ra das”, el con da do me tro po li ta no es el ti tu lar de las “
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fun cio nes mu ni ci pa les”, mien tras que en las “ciu da des” pres ta los ser vi cios

que pac te con sus ad mi nis tra cio nes (grá fi ca 7).

La Cons ti tu ción es ta dou ni den se dio vida a un sis te ma fe de ral fun da do en el

res pe to a la au to de ter mi na ción de los Esta dos que com po nen la Unión. Este

sis te ma “se basa en la fi lo so fía de que el go bier no debe ser li mi ta do, y que el

con trol de mu chas fun cio nes pú bli cas, como la en se ñan za es co lar, debe de -

pen der pri mor dial men te de los Esta dos y las co mu ni da des lo ca les” (ver la

tabla 11). Aun que los go bier nos te rri to ria les han su fri do trans for ma cio nes a

lo lar go de la his to ria re pu bli ca na de este país, los le gis la do res han sido cui da -

do sos en res pe tar la exis ten cia de múl ti ples ni ve les de go bier no con au to no -

mía su fi cien te para la au to de ter mi na ción en los asun tos que con cier nen a su
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Bomberos (entrenamiento)

Disposición final de basuras

Policía (coordinación , información, medicina legal, investigación)

Defensa civil

Revitalización urbana

Parques y museos

Salud pública

Atención básica a los indigentes

Funcionamiento del Hospital Jackson Memorial

Servicio de salvamento médico de urgencias

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

Funcionamiento del puerto de Miami

Funcionamiento del parque zoológico Metro-Zoo

Organización de las elecciones

Mantenimiento de la señalización y control del tránsito

Mantenimiento de puentes y vías arteriales

Planificación regional

Código de construcción

Suministro de agua

Alcantarillado

Tasación de inmuebles

Ta bla 13. Com pe ten cias del Con da do de Mia mi-Dade

Fuen te: ¿?



po bla ción, y ga ran ti zar una ac tua ción pú bli ca acor de con las ne ce si da des de

los ciu da da nos. En la ac tua li dad, to das las fun cio nes gu ber na men ta les se

pres tan a par tir de la cons truc ción de es tre chos víncu los de coo pe ra ción en -

tre los di fe ren tes ór ga nos te rri to ria les, ra zón por la cual es un sis te ma de alta 

com ple ji dad que re quie re una bue na coor di na ción de ta reas y una cla ra es -

truc tu ra de in gre sos pro pios asig na dos a las en ti da des te rri to ria les (Bow -

mann y Kearney 2003).
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Grá fi ca 7

El Con da do de Mia mi Dade en la es truc tu ra ad mi nis tra ti va de Flo ri da

Ni vel del Estado Nivel del condado Nivel municipal

Áreas incorporadas,

31 municipios
Condado

Miami-Dade
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de FloridaGobierno

central
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el Condado Miami-Dade asume

las funciones de un municipio
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Fuen te: US Cen sus Bu reau, Bea con Coun cil.

Grá fi ca 8

Dis tri bu ción de mu ni ci pios de Mia mi-Dade por ran gos de po bla ción



Los po de res re ser va dos al go bier no fe de ral son bas tan te re du ci dos y se cen -

tran prin ci pal men te en asun tos mi li ta res y de re la cio nes in ter na cio na les; te -

mas eco nó mi cos na cio na les, como la emi sión mo ne ta ria, la po lí ti ca

cre di ti cia y la ad mi nis tra ción del di ne ro del Te so ro Na cio nal; re gu la ción del

flu jo de bie nes y per so nas con otros paí ses y en tre las fron te ras de los Esta -

dos miem bros; ma ne jo del re gis tro ci vil; y pro tec ción de los de re chos de las

per so nas que tie nen ciu da da nía es ta dou ni den se.

En cam bio, el di se ño e im ple men ta ción de la po lí ti ca so cial es res pon sa bi li -

dad del ni vel es ta tal (ver la ta bla 11). Los Esta dos no son uni da des ad mi -

nistra ti vas que exis ten úni ca men te para im ple men tar po lí ti cas di se ña das

por el go bier no cen tral. Los Esta dos ela bo ran sus pro pias po lí ti cas cons ti tu -

cio na les. Los Esta dos tie nen com ple ta au to no mía para ma ne jar sus asun tos

do més ticos, in clui dos los con cer nien tes a la de fi ni ción del mo de lo ad mi nis -

tra ti vo; los es que mas de go bier no te rri to rial en su ju ris dic ción; la pro mo ción 
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Grá fi ca 9

El Esta do de Flo ri da y sus con da dos



del de sa rro llo eco nó mi co; y las po lí ti cas de bie nes tar so cial, sa lud, edu ca ción
y ser vi cios pú bli cos.

Flo ri da es uno de los 50 Esta dos que con for man la Unión Ame ri ca na. Adop -
tó este ca rác ter en mar zo de 1845, cuan do su te rri to rio fue el vi gé si mo sép ti -
mo en ser ad mi ti do como par te de la fe de ra ción. Igual que en los de más
Esta dos, su or ga ni za ción de go bier no está di vi di da en tres ra mas de po der: la
eje cu ti va, la le gis la ti va y la ju di cial. “Cada una es so be ra na en su pro pia área
de res pon sa bi li dad, pero al mis mo tiem po, es in fluen cia da por el me ca nis mo

de pe sos y con tra pe sos de las de más” (Sta te of Flo ri da [a], 1). El Go ber na dor
es la ca be za del go bier no, quien es ele gi do po pu lar men te por un pe río do de
cua tro años con po si bi li dad de ree lec ción in me dia ta.

Flo ri da se sub di vi dió en los 67 con da dos que com po nen su te rri to rio en la ac -
tua li dad (grá fi ca), pero sus ni ve les de au to no mía han va ria do ra di cal men te
des de en ton ces. Ini cial men te, fue ron crea dos para ser ad mi nis tra dos por
una jun ta que de pen día di rec ta men te de la rama le gis la ti va del Esta do, y por
tan to, ca re cían de ca pa ci dad para adop tar sus pro pias de ci sio nes. Un cam bio 
sus tan cial ocu rrió con la nue va Cons ti tu ción de Flo ri da de 1968, que in tro -
du jo el con cep to de “la pri ma cía de las re glas lo ca les” (home rule), el cual fa ci -
li tó el au to go bier no de los con da dos en el mar co de las le yes del Esta do
fe de ra do, ya que no ne ce si tan apro ba cio nes de la le gis la ción es ta tal, sino que 
pue den ha cer sus re for mas por me dio de referéndum.

COMENTARIOS  F INALES

El di se ño de es que mas de go bier no con múl ti ples ni ve les te rri to ria les es re co -
no ci do como un ins tru men to efec ti vo para me jo rar la fo ca li za ción del gas to
y fa vo re cer la pre sen cia efec ti va del Esta do en su ju ris dic ción. No obs tan te,
para que un mo de lo po lí ti co-ad mi nis tra ti vo de este tipo pro duz ca los re sul -
ta dos es pe ra dos hay que ser cui da do sos, no sólo en la de fi ni ción del tipo y el
ta ma ño de las ad mi nis tra cio nes lo ca les que se van a crear, sino tam bién en la 
asig na ción ade cua da de re cur sos fis ca les y res pon sa bi li da des pú bli cas. Esto
pue de con du cir a la con for ma ción de fi gu ras te rri to ria les que pro mue van el
de sa rro llo ar mó ni co de sus te rri to rios, ya que pue den dar im pul so a las po -
ten cia li da des eco nó mi cas, a la in te gra ción de los mer ca dos y al re co no ci -
mien to de la di ver si dad pro duc ti va, geo grá fi ca y cul tu ral de un país.

La teo ría eco nó mi ca y la ex pe rien cia de los paí ses que han im ple men ta do
exi to sa men te mo de los de fe de ra lis mo fis cal se ña lan que la or ga ni za ción del
te rri to rio debe res pe tar dos prin ci pios bá si cos: pri me ro, es ne ce sa rio crear
com pe ten cias di fe ren cia das que res pe ten el ta ma ño de cada ni vel de go bier -
no y que ten gan en cuen ta su ca pa ci dad fis cal para ga ran ti zar que el Esta do
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haga pre sen cia con ser vi cios pú bli cos de ca li dad. De esta for ma, se pue de evi -
tar la di so lu ción de mu chos mu ni ci pios in via bles fi nan cie ra men te pero cuya 
exis ten cia es ne ce sa ria para ase gu rar la le gi ti mi dad po lí ti ca del Esta do. Se -
gun do, el ejer ci cio de la sub si dia rie dad y la coo pe ra ción en tre ni ve les de go -
bier no per mi te ra cio na li zar la pres ta ción de los ser vi cios por que crea
eco no mías de es ca la en el ma ne jo de los re cur sos fí si cos y ad mi nis tra ti vos.
Hos pi ta les o em pre sas de ser vi cios pú bli cos en cada mu ni ci pio po drían lle -
var a la de sin te gra ción de las es truc tu ras de usua rios, y, por con si guien te, al
so bre di men sio na mien to de los cos tos de su prestación.

En el caso la ti noa me ri ca no, es ne ce sa rio in sis tir en que no se debe se guir en -
ten dien do a la des cen tra li za ción como un si nó ni mo de la mu ni ci pa li za ción.
Inclu so paí ses como Ale ma nia, que tu vie ron arrai go en los mu ni ci pios pe -
que ños, ba sa ron su sis te ma en la cons truc ción de ni ve les in ter me dios. Si
bien pue de exis tir con sen so en con ce bir al mu ni ci pio como cé lu la bá si ca del
Esta do, lo cier to es que un pro ce so de des cen tra li za ción va mu cho más allá
del mu ni ci pio. Los ni ve les su pra mu ni ci pa les in ter me dios han ju ga do un pa -
pel im por tan te en la pro mo ción del de sa rro llo y el for ta le ci mien to del Esta -
do. Como ilus tran los ejem plos que he mos pre sen ta do, y otros ca sos de
Eu ro pa con ti nen tal (ver la tabla 1), los ni ve les in ter me dios han cum pli do ese 
pa pel por que se ha en ten di do que la es truc tu ra de un Esta do debe ser vir al
ciu da da no de tal ma ne ra que iden ti fi que el ni vel de go bier no más ade cua do
para asu mir la res pon sa bi li dad de to mar de ci sio nes públicas.

Su ge rir la con for ma ción de ni ve les de go bier no como el con da do, la pro vin -
cia o la co mar ca no sig ni fi ca que en Amé ri ca La ti na se de ban ins tau rar es que -
mas que su pri man a los mu ni ci pios pe que ños que ca re cen de con di cio nes
ade cua das para cu brir una ele va da car ga ad mi nis tra ti va. Por el con tra rio, se

bus ca for ta le cer las uni da des de go bier no más pró xi mas a los ciu da da nos
me dian te la con for ma ción de ni ve les in ter me dios lo ca les, y dar im pul so a la
cons truc ción de es tre chos víncu los de sub si dia rie dad y coo pe ra ción en tre
ellos. Las es tra te gias de for ta le ci mien to de la des cen tra li za ción no se pue den
se guir en fo can do a ele var los re cur sos que trans fie re el go bier no cen tral o a
bus car la di so lu ción de las au to ri da des mu ni ci pa les. Por un lado, la es ca sez
de re cur sos fi nan cie ros es una cons tan te en casi to das las ad mi nis tra cio nes
pú bli cas y, por otro, la eli mi na ción de los go bier nos lo ca les pone en pe li gro la 
le gi ti mi dad y la go ber na bi li dad de los te rri to rios me nos fa vo re ci dos en un
con tex to en el que la pre sen cia del Esta do es in dis pen sa ble para ga ran ti zar la
es ta bi li dad po lí ti ca y social de la nación.
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ANTECEDENTES  H ISTÓRICOS

P
ARA HABLAR DE DESCENTRALIZACIÓN como sis te ma de 

go bier no, su gie ro con ce bir la como una es tra te gia en

la que con flu yen cau ces de pro ce den cias di ver sas que

re de fi nen las for mas de or ga ni za ción y re pre sen ta ción de in te re ses en las po -

lí ti cas y los apa ra tos pú bli cos, tan to del Esta do como del te ji do so cial. A es -

tos cau ces se los sue le iden ti fi car como di men sio nes del pro ce so, don de lo

que se bus ca no es una des cen tra li za ción en sí mis ma, sino otras co sas. Por

ello, sus di men sio nes tie nen te rre nos de de fi ni ción aje nos a la des cen tra li za -

ción y con ti nua men te es ca pan a otros es pa cios, in clu so con tra rios.

En tér mi nos ge ne ra les, la ca rac te rís ti ca del sis te ma de go bier no fe de ral con -
sis te en que la asig na ción de las com pe ten cias al gobier no cen tral y a las en ti -
da des res pe ta su in de pen den cia y bus ca su coor di na ción (Díaz 2002, 389).
Esta pos tu ra lle va a re co no cer un ni vel de au to no mía no li ga do ex clu si va -
men te al de sa rro llo eco nó mi co re gio nal, sino al ám bi to po lí ti co-ju rí di co que
se de ba te en la pugna en tre proyectos centralistas y federalistas.

Des de esta pers pec ti va, los cen tra lis tas y los fe de ra lis tas tie nen una fuer te in -
fluen cia del pen sa mien to li be ral del si glo XIX. Por un lado, un or den ba sa do en
fun cio nes res trin gi das ra cio nal men te y mo no po li za das por el Esta do-Na ción,
de modo que la cen tra li za ción del po der po lí ti co se con vier te en ga ran te de las
li ber ta des y de re chos in di vi dua les. Por otro lado, el li be ra lis mo con trac tua lis ta 
ins pi ra una con cep ción des cen tra li za do ra, que su po ne que la de mo cra cia sólo
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es po si ble en uni da des te rri to ria les de pe que ña es ca la. En Amé ri ca La ti na, el

con flic to en tre am bas pos tu ras se fue re sol vien do a fa vor de los pri me ros; pau -

la ti na men te se im pu so el cen tra lis mo, y las ins tan cias lo ca les asu mie ron el

sim ple pa pel de ad mi nis tra do res sin ca pa ci dad de de ci sión po lí ti ca (Aro ce na

1991, 18).

Lue go de los mo vi mien tos de in de pen den cia, los mo de los de Esta do que

adop tó la gran ma yo ría de los paí ses de la re gión aco gie ron un pa trón fuer te -

men te cen tra li za do. Qui zá por ello, como se ña la Boi sier (1998, 56), po cas ge -

ne ra li za cio nes son tan vá li das, como la que afir ma que lo úni co co mún en

esta re gión es la cul tu ra cen tra lis ta “de ino cul ta ble im pron ta bor bónica”.1

Ese mis mo au tor aña de que sólo cua tro paí ses son des cen tra li za dos por de fi -

ni ción (Argen ti na, Bra sil, Mé xi co y Ve ne zue la) pues en tien den la des cen tra -

li za ción como una re cu pe ra ción del fe de ra lis mo; fe de ra lis mo ex pro pia do por

las fuer zas his tó ri cas del cen tra lis mo.2 Sin em bar go, en la pra xis po lí ti ca los

Esta dos fe de ra les de Amé ri ca La ti na nor mal men te no son me nos cen tra li za -

dos que los Esta dos uni ta rios; so bre todo si por fe de ra lis mo en ten de mos la

se pa ra ción y di vi sión de com pe ten cias en tre las sub u ni da des que com po nen

el Esta do; y si bien —igual que con la idea de descentralización— no hay

consenso acerca de su definición, podríamos decir que por federalismo se

entiende:

el sis te ma en el cual al gu nos asun tos es tán ex clu si va men te den tro de la

com pe ten cia de cier tas uni da des —can to nes, Esta dos y pro vin cias— que no 

se en cuen tran cons ti tu cio nal men te al al can ce de la au to ri dad del go bier no

na cio nal y don de otros asun tos es tán cons ti tu cio nal men te fue ra del al can ce 

de la au to ri dad de las uni da des más pe que ñas (Dahl 1986, ci ta do en Rey no -

so 2002).

Para se guir el re co rri do del caso me xi ca no ten dría mos que re mon tar nos a la

se gun da mi tad del si glo XIX, cuan do la lu cha in te lec tual y po lí ti ca en tre li be -
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1 Al respecto, RONDINELLI et al. (1983, 5) afirman que en la gran mayoría de los países
colonizados, la centralización política y administrativa fue una regla que instauraron los

colonizadores para mantener el control; regla que en muchos de esos países sigue intacta. 

Como ejemplo señalan la planeación económica 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 diagnóstico, cuando esos autores
hablan de países colonizados, no incluyan a Estados Unidos, Canadá y Australia para

mencionar algunos; y que tampoco consideren a España como país colonizador que

siguió por muchos años un esquema centralizador en su régimen interno.
2 Al respecto, Boisier (1998, 56) dice que Venezuela es el caso paradigmático de una

puesta en práctica de su propio arreglo constitucional con un desfase de más de un siglo,

más que de una recuperación del federalismo.



ra les y con ser va do res bus ca ba ins tau rar su pro yec to de na ción res pec ti vo.3

Los pri me ros in sis tían en una re pú bli ca fe de ral, ba sa da en el re co no ci mien to

y la ga ran tía de las li ber ta des in di vi dua les. Los se gun dos con si de ra ban, por el 

con tra rio, que el nue vo Esta do se de bía cons truir en con ti nui dad con las ins -

ti tu cio nes co lo nia les y las cor po ra cio nes so cia les es ta ble ci das.4

Con el triun fo de los li be ra les, lue go del mo vi mien to de Re for ma, se con si de -

ró que el fe de ra lis mo era la úni ca so lu ción para pre ser var la uni dad na cio nal

y de te ner el áni mo se pa ra tis ta de di ver sas pro vin cias del te rri to rio me xi ca -

no.5 Así se ma ni fies ta en el Art. 40 de la Constitución de 1917, que señala:

Es vo lun tad del pue blo me xi ca no cons ti tuir se en re pú bli ca re pre sen ta ti va,

de mo crá ti ca y fe de ral com pues ta de Esta dos li bres y so be ra nos en todo lo

con cer nien te a su ré gi men in te rior; pero uni dos en una fe de ra ción es ta ble ci -

da se gún los prin ci pios de esta ley fun da men tal.

No obs tan te, a pe sar del re co no ci mien to ju rí di co de dos es fe ras so be ra nas:

fe de ra ción y Esta dos —aun des de las cons ti tu cio nes de 1824 y 1857—; la

prác ti ca po lí ti ca y ad mi nis tra ti va fue ad qui rien do un fuer te ras go cen tra lis -

ta, con la idea de con so li dar la in te gri dad te rri to rial y la iden ti dad na cio nal.

A co mien zos del si glo XX, la con fi gu ra ción pos re vo lu cio na ria del sis te ma po -

lí ti co y la ne ce si dad de mo der ni zar la vida so cial y eco nó mi ca acen tua ron el

pre do mi nio del go bier no ‘fe de ral’; que en es tric to sen ti do es el go bier no ‘cen -

tral’, y re cae de ma ne ra es pe cí fi ca en la pre si den cia de la re pú bli ca.6
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3 En este ensayo no se hace un recuento pormenorizado del trasfondo histórico del

federalismo mexicano, pero es necesario hacer referencia a ciertos elementos históricos
que contribuyen a esclarecer la pugna entre los proyectos centralistas y federalistas. El

breve balance histórico sigue el análisis de RODRÍGUEZ (1999), CARMAGNANI (1983),

HERNÁNDEz (1996) y AGUILAR (1996).
4 RODRÍGUEZ (1999, 52-53) señala que el federalismo mexicano data del período

prehispánico, particularmente del control azteca sobre las regiones aledañas. Situación
que se prolongó en el período colonial cuando empezó a surgir el federalismo, aunque

dentro de los confines del centralismo. De este modo, el proyecto federalista se impulsó

como estrategia que buscaba unificar las provincias que tenían ánimos separatistas.
5 HERNÁNDEZ (1996, 17) señala que los argumentos que se esgrimieron para elaborar

las constituciones de 1824, 1857 y 1917 coincidían en que México optaba por el

federalismo con base en la diversidad de espacios, en la pluralidad de situaciones
geográficas y sociales, y en la diversidad de usos y costumbres. Además, en las

constituciones de 1824 y 1857 se insistía en que de no respetarse la libertad y soberanía
de las regiones, se corría el riesgo de que se segregaran, como ocurrió en Guatemala en

1820.
6 A decir de HERNÁNDEZ (1996, 28), este fenómeno está estrechamente relacionado con “la 
escisión de la dimensión política de las dimensiones económica y social en la matriz federal”;

situación que se manifestó desde las últimas décadas del siglo XIX como antecedente de la

devaluación que el federalismo experimentó en la primera mitad del siglo veinte.



La dé ca da de los trein ta es el pe río do en que cobra ma yor auge la cen tra li za -
ción eco nó mi ca y, épo ca en que la ciu da da nía pa re ce in ter cam biar li ber tad
po lí ti ca por pro tec ción so cial, cuan do se em pie zan a re ci bir los ser vi cios pú -
bli cos como con ce sión y no como de re cho ciu da da no. Si tua ción que, en la
sex ta dé ca da del si glo, en con tró su lí mi te en el cre cien te cos to e ine fi cien cia
de las ins ti tu cio nes del go bier no fe de ral que ter mi na ron por no ser ca pa ces
de ex ten der el sis te ma de pro tec ción so cial a toda la po bla ción, ge ne ran do
de se qui li brios en tre servicios públicos sociales y servicios públicos políticos
y jurídicos.

Un cla ro ejem plo es la ma ne ra en que las en ti da des —y en ma yor me di da los
mu ni ci pios— ter mi na ron por de pen der casi por com ple to de las asig na cio -
nes pre su pues ta les del cen tro, que se ma ne ja ban con cri te rios po lí ti cos más
que con la idea de re dis tri bu ción fe de ral.7 Así, la dé ca da de 1950 a 1960 es tu -
vo mar ca da por pro tes tas de re cha zo al cen tra lis mo y la fal ta de vida de mo -
crá ti ca; mo vi mien tos que si bien fue ron me dia na men te aten di dos me dian te
acuer dos y com pro mi sos, se eri gie ron en nue vos ac to res so cia les con los que
era pre ci so ne go ciar y que, fi nal men te, mar ca ron un nue vo rum bo en la his -
to ria del país.8

Pese a ello, en tre 1970 y 1982 hubo un re pun te de la cen tra li za ción con la ex -
pan sión del sec tor pú bli co y un fuer te in cre men to del gas to fe de ral des ti na do
a pro tec ción so cial, en par ti cu lar a ser vi cios de edu ca ción y sa lud. A par tir de
1982 el cen tra lis mo em pe zó a en trar en una dis yun ti va que mar ca ría un cam -
bio de rum bo, al me nos en el pla no del dis cur so ofi cial, cuan do en tró en cri sis
la con cep ción de que un Esta do gran de es si nó ni mo de ma yor cre ci mien to,
me jo res ser vi cios so cia les y ma yor jus ti cia. Enton ces se anun ció la ins tru men -
ta ción de di ver sas me di das orien ta das a la des cen tra li za ción de la vida na cio -
nal.9 De este modo, en Mé xi co, el ar gu men to de ‘con so li dar el fe de ra lis mo’
—con el nom bre de ‘des cen tra li za ción’— ha acom pa ña do prác ti ca men te a to -
dos los pro ce sos po lí ti cos de fin e ini cio de si glo.
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7 Si tua ción que se ex pli ca por la fu sión, en 1965, del pre su pues to fe de ral y los

dis tin tos pre su pues tos que ma ne ja ban las em pre sas pa raes ta ta les. Así, el go bier no
me xi ca no con el do ble del pre su pues to en sus ma nos, al can zó el clí max de su estatismo 

(Hernández 1996, 31).
8 Ver DÍAZ (1995), que analiza las deformaciones del pacto federal desde 1930.
9 Que, a decir de CABRERO (1998), seguían tres líneas de acción: fortalecer el federalismo,

vigorizar la vida municipal y fomentar el desarrollo regional. Entre las principales medidas
para fortalecer el federalismo se encuentran: la Ley Orgánica de la Administración Pública

Federal, la Ley de Planeación y el Programa de Descentralización de la Administración

Pública Federal; además de poner en marcha, en 1983, los convenios únicos de desarrollo
que se definían como: “el instrumento jurídico, administrativo, programático y financiero,

por medio del cual los ejecutivos federales y estatales establecen compromisos sobre

acciones de competencia concurrente y de interés común”.



En ge ne ral, la cen tra li za ción ad mi nis tra ti va, polí ti ca y eco nó mi ca fue la ca -

rac te rís ti ca do mi nan te del arre glo fe de ral me xi ca no du ran te el si glo vein te, y 

lo si gue sien do en este ini cio de mi le nio. El re sul ta do ac tual es tan evi den te

como pa ra dó ji co: el go bier no fe de ral se ubi ca por en ci ma de la so be ra nía de

los Estados y de la autonomía de los municipios.

Aun que la dispu ta en tre pro yec tos cen tra lis ta y fe de ra lis ta se re suel ve a fa -

vor de es tos úl ti mos; el fe de ra lis mo ter mi na adop tan do un ca rác ter coer ci ti -

vo e im po niendo ma yo res con tro les a los Esta dos, for ta le cien do con ello una

ten den cia cen tra lis ta den tro del fe de ra lis mo. Sólo en este con tex to se pue de

ex pli car por qué, a fi na les del si glo vein te, cier tas ver tien tes de la des cen tra li -

za ción pugnan por contar con mayor autonomía re gional.

Esta pos tu ra se re for zó con el avan ce de la ideo lo gía neo li be ral en un contex -

to na cio nal e in ter na cio nal que, de al gu na for ma, ha con tri bui do a de bi li tar

la ten den cia cen tra li za do ra del Esta do me xi ca no, sin eli mi nar la por com ple -

to. En este con tex to, en el dis cur so ofi cial se em pie za a ha blar de nue vo fe de -

ra lis mo con la in ten ción de ale jar se del fe de ra lis mo de fi na les del si glo XIX

que, pos te rior men te —en la se gun da mi tad del si glo vein te— tomó fuer tes

ma ti ces cen tra lis tas. Sin em bar go, cier tas ten den cias del “nue vo fe de ra lis -

mo” lo con ci ben no como un pro ce so en ca mi na do a otor gar ma yor au to no -

mía re gio nal; sino como una suer te de des cen tra li za ción ad mi nis tra ti va e

incluso como un traslado de aparatos administrativos o decisiones

administrativas a las entidades:

En el me jor de los ca sos, se em pie za a ha blar de que la rea li dad plu ral del

país re quie re de ni ve les de go bier no, ol vi dan do que el fe de ra lis mo no es una 

ma triz je rár qui ca, sino una de igual dad en don de in te rac túan las ins tan cias

es ta ta les con las fe de ra les y, por lo tan to, ha blar de ni ve les de go bier no con -

du ce a una or ga ni za ción pi ra mi dal en tre fe de ra ción, Esta dos y mu ni ci pios

(Her nán dez 1996, 33).

Pese a que fe de ra lis mo y des cen tra li za ción no son con cep tos equi pa ra bles,

en di ver sos mo men tos de la his to ria me xi ca na pa re cen es tar orien ta dos al

mis mo fin: des con ges tio nar el ni vel cen tral de go bier no y for ta le cer los go -

bier nos lo ca les con in ten ción de re for zar su au to no mía. Esto es lo que per mi -

te en ten der por qué, así Mé xi co sea re co no ci do ofi cial men te como un

sis te ma fe de ral, no es po si ble po ner en duda la ex tre ma cen tra li za ción de su

or ga ni za ción so cio-po lí ti ca. Si bien teó ri ca men te su es truc tu ra de go bier no

con tem pla tres ór de nes au tó no mos: eje cu ti vo, le gis la ti vo y ju di cial; en la

prác ti ca, la toma de de ci sio nes se cen tra li za en el eje cu ti vo y, con más pre ci -

sión, en la fi gu ra pre si den cial.
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LA DESCENTRALIZACIÓN EN EL  MODELO

DE DESARROLLO ANTERIOR

Des pués de la cri sis mun dial de 1929, los pre cep tos del Esta do li be ral ce die -
ron te rre no a la con cep ción del Esta do de bie nes tar que —si guien do los pos -
tu la dos key ne sia nos—ad ver tía la ca pa ci dad re gu la do ra de la in ter ven ción
es ta tal, no sólo para evi tar cri sis eco nó mi cas, sino tam bién para di na mi zar la 

acu mu la ción de ca pi tal me dian te el gas to pú bli co y re gu lar las re la cio nes so -
cia les me dian te la pro vi sión de ser vi cios.

Entre 1940 y 1970, di ver sos re gí me nes po lí ti cos de Amé ri ca La ti na aco gie ron 
los pos tu la dos del Esta do Be ne fac tor. Los sig nos más evi den tes se ma ni fes ta -
ron en la in ter ven ción del Esta do en la eco no mía —me dian te la ge ne ra ción
de em pre sas pú bli cas, cuyo fun cio na mien to se ca na li zó bajo la for ma de
sub si dio al ca pi tal pri va do— y en que el Esta do asu mió, prác ti ca men te por
com ple to, la res pon sa bi li dad de los ser vi cios pú bli cos y el de sa rro llo de la in -
fraes truc tu ra. Se re gis tró así el más im por tan te cre ci mien to del Esta do que
haya te ni do lu gar en la re gión, fin ca do, pri mor dial men te, en el uso de gas to
pú bli co de fi ci ta rio que con tri bu yó a in cre men tar el en deu da mien to externo, 
fuente prin ci pal del financiamiento del déficit fis cal.

El caso me xi ca no no fue la ex cep ción, a par tir de la Se gun da Gue rra Mun -
dial, el des plie gue in dus trial se basó en una po lí ti ca de sus ti tu ción de im por -
ta cio nes en la que el go bier no fe de ral —me dian te el con trol de la po lí ti ca
aran ce la ria, cre di ti cia, cam bia ria y mo ne ta ria— pre si di ría el ma yor cre ci -
mien to eco nó mi co del país. La de pre sión de los años trein ta y el re la ti vo
ais la mien to pro vo ca do por la gue rra mun dial lle va ron a que la úni ca es tra -
te gia de de sa rro llo ló gi ca fue ra pro mo ver la in dus tria li za ción me dian te la
pro tec ción y la ca na li za ción de re cur sos a los cen tros in dus tria les ur ba nos,
en especial a la ciu dad de Mé xi co. Esta es tra te gia de sar ti cu ló los in ci pien tes 
mer ca dos in ter nos y ses gó el de sa rro llo a fa vor del cen tro. Así, la ciu dad de
Mé xi co se con vir tió en un polo de atrac ción de re cur sos fis ca les, pre su -
puesta les, fi nan cie ros y hu ma nos, en de tri men to del res to del país. Si bien la
cen tra li za ción te nía una lar ga tra di ción, la épo ca de sus ti tu ción de im por ta -
cio nes la exa cer bó aún más.

Como re sul ta do de la de sus ti tu ción de im por ta cio nes, el país cre ció a ta sas
ace le ra das que lle va ron a ha blar del “mi la gro me xi ca no”, aun que los fru tos
del de sa rro llo se dis tri bu ye ron de for ma pro fun da men te de si gual. La ine qui -
dad no sólo se ma ni fes tó en la dis tri bu ción del in gre so en tre cla ses o in di vi -
duos, sino tam bién en tre re gio nes. El mo de lo de de sa rro llo im pli có un
sub si dio im plí ci to a las ciu da des en de tri men to del cam po, lo que se tra du jo
en el es tan ca mien to de las re gio nes agrí co las y ru ra les: las en ti da des con más 
re cur sos me jo ra ban más rá pi do que las po bres. Poco des pués se ve ría in clu so
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que no sólo no me jo ra ban sino que sus in di ca do res re tro ce dían, am plian do
aún más las bre chas en tre re gio nes. To das es tas con tra dic cio nes con so li da -
ron un Estado de bienestar, en cierta forma restringido y profundamente
excluyente.

La tran si ción del sis te ma de par ti ci pa cio nes

fis ca les en Mé xi co

La for ma en que el fe de ra lis mo me xi ca no cen tra li za las fun cio nes esen cia les
de la vida na cio nal —par ti cu lar men te du ran te el Esta do de bie nes tar— se ve
cla ra men te al ana li zar el sis te ma de par ti ci pa cio nes fis ca les, que se ins ti tu yó
en 1943 y se mo di fi có diez años más tar de. Di cho sis te ma se ba sa ba en asig -
na cio nes a Esta dos y mu ni ci pios de ri va das del re cau do fis cal fe de ral, pero
siem pre in su fi cien te y con dis tri bu cio nes re gio nal men te ine qui ta ti vas.

El sis te ma se mo di fi có de nue vo en 1980, cuan do se creó el Sis te ma Na cio nal
de Coor di na ción Fis cal (SNCF), con la fi na li dad de con tri buir a la asig na ción
equi ta ti va de los tri bu tos fis ca les.10 A par tir de este or de na mien to, las en ti -
da des que da ron fa cul ta das para re ci bir un por cen ta je del re cau do to tal de
im pues tos fe de ra les, a cam bio de sus cri bir un con ve nio en el que se com pro -
me tían a dis tri buir al menos el 22,1% de esos fondos en tre sus municipios.

Este sis te ma se mo di fi có en 1990, con la in te gra ción de los dos primeros fon -
dos en uno solo, el Fon do Ge ne ral de Par ti ci pa cio nes (FGP); así, la base del
mon to otor ga do a los Esta dos y mu ni ci pios ya no es ta ría en fun ción del es -
fuer zo re cau da to rio, sino del fac tor po bla cio nal.11 Ade más, en 1995, lue go de 
re vi sar la Ley de Coor di na ción Fis cal (LCF) hubo tres cam bios sus tan cia les:
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10 El SNCF fue el resultado de diversos convenios entre la federación y los Estados en un

intento por centralizar, homologar y fortalecer el sistema recaudatorio. La ejecución de
esos convenios uniformó gravámenes, eliminando la doble y triple tributación y

mejorando ampliamente las relaciones técnicas y administrativas entre los distintos

órdenes de gobierno en el cobro y aplicación de los tributos. En años recientes, ha
aparecido un nuevo objetivo: establecer un sistema más equitativo de redistribución

hacia Estados y municipios (AGUILAR 1996, 119).
11 La asignación del gasto federal a partir del esfuerzo recaudatorio funcionaba como
estímulo a los Estados y municipios que hacían esfuerzos para hacer más eficiente su

sistema de recaudo fiscal; el problema era que los más pobres recibían menos
participaciones federales porque tienen bases tributarias menores y sistemas de recaudo

menos eficientes. En 1990, la asignación del gasto federal se definió de acuerdo con el

factor poblacional y así se amplió el monto otorgado a los Estados más pobres, pero
provocó una fricción entre los Estados más ricos del norte del país, que se sintieron

castigados por ser más prósperos y más eficientes en el recaudo de impuestos

(RODRÍGUEZ 1999, 180-227).



el FGP se in cre men tó del 18,5% al 20%;12 se crea ron nue vas opor tu ni da des

para que las en ti da des re cau da ran im pues tos e in gre sos pro pios;13 y se re vi só

la asig na ción del Fon do Fe de ral Mu ni ci pal (FFM), de modo que los Esta dos y

mu ni ci pios que op ten por ob te ner esos re cau dos me dian te de re chos re nun -

cian a re ci bir las como par ti ci pa cio nes14 (Rodríguez 1999, Hernández 2000 y

Aguilar 1996).

Exis te un ám bi to es ca sa men te nor ma do que se re la cio na con la asig na ción

de fon dos a par tir de ne go cia cio nes y con los fon dos por com pen sa ción; esta

prác ti ca au men ta sus tan cial men te los ni ve les de in cer ti dum bre de los ám bi -

tos sub na cio na les, pues de pen den de las bue nas o ma las re la cio nes que man -

ten gan con la fe de ra ción. Se in clu yen aquí el Pro gra ma Nor mal del

Pre su pues to Federal y el Pre su pues to de Egre sos de la Fe de ra ción (PEF) que se 

di vi den en ra mos o lí neas pre su pues ta les y que corresponden a programas

específicos de inversión o gasto.

Evo lu ción de los sis te mas po lí ti cos re pre sen ta ti vos

en tre ni ve les de go bier no

Por lo que toca a los sis te mas de re pre sen ta ción en tre los di ver sos ni ve les de

go bier no, dada la ex ce si va cen tra li za ción del po der po lí ti co en la fi gu ra pre si -

den cial y su es tre cha re la ción con el Par ti do Re vo lu cio na rio Insti tu cio nal

(PRI) —que data des de la épo ca pos re vo lu cio na ria—, Mé xi co tuvo du ran te 65

años un sis te ma de re pre sen ta ción uni par ti dis ta con un ni vel de plu ra lis mo

muy li mi ta do, en el que la re pre sen ta ción de los di ver sos ór de nes de go bier no

se de fi nía des de el cen tro, y la ur dim bre po lí ti ca se te jía casi ex clu si va men te

den tro del PRI.
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12 Los recursos que los Estados y municipios reciben por esa vía son su fuente de
ingresos más importante; además, no están condicionados y los pueden utilizar de

acuerdo con sus prioridades.
13 Por ejemplo, la cesión del recaudo del impuesto sobre tenencia de automóviles y de
automóviles nuevos (ISAN), y otras más controvertidas que no se instrumentaron, como

el impuesto al alcohol y al tabaco, o el haber añadido impuestos estatales a los federales

ya existentes, como la ocupación hotelera o las licencias automovilísticas.
14 Antes de 1990 las participaciones federales se distribuían a través de tres fondos: el

Fondo General de Participaciones (FGP) integrado con el 13% del recaudo federal anual,
distribuido entre los Estados en función de su contribución al recaudo federal; el Fondo

Financiero Complementario (FFC) distribuido entre los Estados más pobres como

compensación fiscal dada su menor contribución al recaudo federal; y el Fondo de
Fomento Municipal (FFM) integrado con el 1% del impuesto adicional a la exportación

de petróleo y gas natural distribuido exclusivamente entre municipios (RODRÍGUEZ

1999, 183-184).



Pese a que en las úl ti mas dé ca das se han re gis tra do cam bios sus tan ti vos en la 

or ga ni za ción po lí ti ca del país y se ha ha bla do de tran si ción de mo crá ti ca a

par tir de la al ter nan cia en el po der pre si den cial en el año 2000, cuan do el Par -

ti do Acción Na cio nal (PAN) ganó las elec cio nes, per sis te un ex ce si vo ni vel de 

cen tra lis mo. Los es fuer zos por con so li dar la des cen tra li za ción fis cal, po lí ti ca 

y ad mi nis tra ti va han ge ne ra do en casi to dos los ca sos una ma yor cen tra li za -

ción. Un ejem plo es la re la ción en tre los dis tin tos ór de nes de go bier no, ca rac -

te ri za da por una sub or di na ción lo cal que per ma ne ce casi inalterada pese a

las disposiciones constitucionales y legales a fa vor de la autonomía lo cal.

En la épo ca del Esta do be ne fac tor, el sis te ma po lí ti co me xi ca no se ca rac te ri -

zó por un po der fe de ral di la ta do —so bre todo, el ejer ci do por el eje cu ti vo—

que era el úni co ca paz de sa tis fa cer de man das so cia les y ga ran ti zar de re chos

ci vi les a lo lar go y an cho de la na ción, de va luan do con ello no sólo la pre sen -

cia sino tam bién el mar gen de ac ción del po der le gis la ti vo y del ju di cial. El

eje cu ti vo fe de ral y el par ti do ofi cial (PRI) mi na ron la so be ra nía de en ti da des

y mu ni ci pios; el en san cha mien to del bu ro cra tis mo per mi tió la pe ne tra ción

de las for mas cor po ra ti vas de or ga ni za ción del PRI que, gra cias a su or ga ni za -

ción sec to rial, logró intervenir en áreas en las que no estaba facultado

constitucionalmente.

Y si bien la sub or di na ción mu ni ci pal fren te al go bier no fe de ral siem pre ha

es ta do re la cio na da con la de pen den cia eco nó mi ca, la es truc tu ra po lí ti ca

que se te jió en tor no a las es truc tu ras cau di llis tas des de el pe río do pos re vo -

lu cio na rio ha de ja do una pro fun da hue lla cor po ra ti va en la or ga ni za ción

po lí ti ca en to dos los ór de nes de go bier no. Pues, como afir ma Ro drí guez

(1999, 87) si bien es cier to que la cen tra li za ción del sis te ma po lí ti co me xi -

ca no es in dis cu ti ble, tam bién es cier to que se tra ta de un cen tro sig ni fi ca ti -

va men te re for zado por sus clien tes en la pe ri fe ria; es de cir, un sis te ma que

brin da opor tu ni da des para que las éli tes po lí ti cas in flu yan en las de ci sio nes

que toma el cen tro.

Du ran te más de seis dé ca das el PRI lo gró con tro lar los car gos de elec ción en

to dos los ni ve les de go bier no, y su li de raz go ra di ca ba pre ci sa men te en el

man te ni mien to de ese con trol; sin em bar go, ello no sig ni fi ca que los go bier -

nos lo ca les ten gan fa cul ta des dis cre cio na les, pues aun que han an da do al gún

ca mi no ha cia la au to no mía, está con di cio na da por las de ci sio nes del cen tro.

Este sis te ma de re la cio nes in ter gu ber na men ta les lle va a que las po lí ti cas pú -

bli cas se ale jen de los ac to res a los que se su po nen de ben be ne fi ciar y a pre -

gun tar si las ne ce si da des lo ca les se con si de ran en la toma de de ci sio nes o si

de pen den de pre sio nes po lí ti cas na cio na les.
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El pa pel del Esta do in ter ven tor

en la eco no mía na cio nal

El cre ci mien to in dus trial de Mé xi co des pe gó de ma ne ra con tun den te en
1940, cuan do la de sar ti cu la ción y la cri sis del mer ca do mun dial per mi tie ron
el de sa rro llo de la pe que ña y me dia na em pre sa (PYMES). Así, la dé ca da si -
guien te se ca rac te ri zó por cier ta es ta bi li dad eco nó mi ca que res pon dió ante
todo a la di ná mi ca del sec tor in dus trial, orien ta do fun da men tal men te al
mer ca do in ter no, con una in ter ven ción cada vez más acen tua da del Esta do.

Sin em bar go, ante la de va lua ción de 1954 —cuya cri sis se ex ten dió has ta los
pri me ros años de la dé ca da si guien te —el go bier no me xi ca no puso en mar -
cha una es tra te gia eco nó mi ca que se co no ció como “de sa rro llo es ta bi li za -
dor”, que si bien per mi tió ta sas de cre ci mien to eco nó mi cas sos te ni das
si mi la res a las del pe río do an te rior no fue ron pa ra le las al cre ci mien to de mo -
grá fi co, lo que pro du jo un des cen so del PIB.

Este he cho, au na do a la con cen tra ción ace le ra da del in gre so, pro vo có una
con trac ción del mer ca do de la in dus tria li ge ra y la con co mi tan te de sa pa ri -
ción de PYMES tra di cio na les; si tua ción que acen túo el pre do mi nio de la in -
ver sión es ta tal. Así, poco a poco, el Esta do co men zó a ab sor ber em pre sas
pri va das en quie bra (o poco ren ta bles), con el fin de so cia li zar la ine fi cien cia
del ca pi tal y ga ran ti zar —aunque en mínima proporción— el pleno empleo.

En ese pe río do, los ejes del de sa rro llo eco nó mi co gi ra ron en tor no a la pro -
duc ción orien ta da a la de man da de es tra tos de in gre sos al tos y a una re la ti va
di ver si fi ca ción in dus trial de ri va da del con si de ra ble in cre men to de la in ver -
sión ex tran je ra di rec ta. Se optó así por una es tra te gia de fi nan cia mien to del
de sa rro llo que con so li dó la de pen den cia de las fi nan zas pú bli cas res pec to de
los me ca nis mos de intermediación financiera.

En la dé ca da de los se sen ta se re gis tró un cre ci mien to sos te ni do de la eco no -
mía, con es ta bi li dad cam bia ria y ba jas ta sas de in fla ción; todo ello re fle ja un
de sa rro llo eco nó mi co es ta ble que res pon día al in cre men to de la in ver sión ex -
tran je ra di rec ta y a la in ter ven ción pú bli ca en la eco no mía: la es ta ti za ción de 
la in dus tria eléc tri ca y pe tro quí mi ca bá si ca, la in te gra ción re la ti va de la in -
dus tria au to mo triz, el fo men to es ta tal al tu ris mo, en tre muchas otras
medidas.

Ese pe río do de cre ci mien to sos te ni do fue re for za do por una po lí ti ca eco nó -
mi ca que rea fir mó y con so li dó el pa trón de acu mu la ción fun da do en la pro -
duc ción de bie nes de con su mo du ra ble y agu di zó la de pen den cia ex ter na, lo
que acen tuó la vul ne ra bi li dad fren te al ca pi tal in ter na cio nal. Así, la in dus -
tria me xi ca na fue ad qui rien do un per fil ‘mo der no’ que se co rres pon día con
el del co mer cio y los ser vi cios ur ba nos. No obs tan te, se tra ta ba de un
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cre ci mien to de si gual en tér mi nos so cia les y re gio na les, como ilus tra cla ra -

men te el fuer te re za go agrí co la —en par ti cu lar en el sec tor cam pe si no— y el

re za go de las ciu da des me dias y de las cla ses obre ras. La suma de es tos re sul -

ta dos se co men zó a ex pre sar en los movimientos sociales de fi na les de la

década de los sesenta.

LA DESCENTRALIZACIÓN

EN LA ÉPOCA CONTEMPORÁNEA

Para na die es un se cre to que la gran pro me sa del de sa rro llo mo der no no se ha 

con cre ta do, y que es poco pro ba ble que se lo gre en el me dia no pla zo. Eso no

quie re de cir ne ce sa ria men te que las so cie da des en que nos ha to ca do vi vir

sean in ca pa ces de con cre tar los más al tos idea les hu ma nos y, mu cho me nos,

que no sea le gí ti mo se guir lu chan do para que haya al gu na es pe ran za de que

las so cie da des se pue dan trans for mar y au men tar la igual dad y la jus ti cia.

El pro ble ma es que vi vi mos en una épo ca en que al tiem po que el mun do si -

mu la am pliar se, las po si bi li da des del ser hu ma no pa re cen en co ger se. Es qui -

zá ello lo que per mi te en ten der por qué, en una épo ca don de la cons tan te ha

sido la con cre ción del desa rro llo y la mo der ni dad me dian te la li be ra li za ción

de los mer ca dos, es un gru po cada vez más re du ci do de per so nas el que tie ne

po si bi li dad de in ter ve nir en su pro pio fu tu ro, mien tras que la gran ma yo ría

es un tes ti go mudo del “de sa rro llo de la humanidad”, que en verdad es de

unos cuantos, los que cuentan.

Inau gu ra mos este nue vo si glo bajo el po der y el im pul so de las va ria bles

macroe co nó mi cas, en el mar co de un ca pi ta lis mo de di men sión mun dial y

de re gio na li za ción de los mer ca dos, bajo el in flu jo de la li be ra li za ción en el

ám bi to eco nó mi co, po lí ti co y cul tu ral. Todo ello re su mi do en el cu rio so

eufe mis mo de ‘lo glo bal’, como tér mi no que pa re ce con te ner todo, como ar -

gu cia para ocul tar que de trás de toda dis cu sión de lo glo bal en con tra mos

siem pre al mer ca do, que no es la eco no mía la que se mun dia li za sino el mun -

do el que se “eco no mi za”, re du cien do to dos los va lo res, ma te ria les y sím bo -

los al pre cio del mercado.

Apa re cen así gran des pa ra do jas: cuan to más se ha bla de li ber tad más nos su -

mi mos en la im po si bi li dad de ele gir; cuan to más se ha bla de igual dad, más se

am plía la bre cha en tre paí ses ri cos y po bres, y aún más en tre gru pos so cia les; 

cuan to más se ha bla de jus ti cia más dis pa ri da des éti cas y mo ra les se con ju -

gan en la de fi ni ción de la dis tri bu ción de opor tu ni da des de or den eco nó mi co, 

so cial y político.
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El de rrum be de los ex pe ri men tos de pla ni fi ca ción cen tra li za da, la cri sis fis cal 

del Esta do de bie nes tar y el pro gre si vo aban do no de las es tra te gias ma croe -

co nó mi cas de cor te key ne sia no, que en su mo men to die ron for ma a la or ga -

ni za ción eco nó mi ca, po lítica y so cial de di ver sos paí ses, han sido sus ti tui das

por la afir ma ción de un nue vo pa ra dig ma cien tí fi co-téc ni co y la in ter na cio -

na li za ción del ca pi tal que per mi ten hablar de procesos de reestructuración

en los más diversos ámbitos.

En el pla no po lí ti co, la agen da de los paí ses es dic ta da cada vez más por los

in te re ses de las tras na cio na les y los or ga nis mos su pra na cio na les y cada vez

me nos por las ne ce si da des y de man das na cio na les, has ta el pun to que la po -

lí ti ca abandona pro gre si va men te su fun ción de ad mi nis trar el pro ce so eco -

nó mi co y so cial in ter no, para ges tio nar es tra te gias fi nan cie ras im pues tas a

los paí ses des de fue ra. El ám bi to eco nó mi co pasa a pri mer pla no en la pers -

pec ti va de ma xi mi zar la ga nan cia, los as pec tos so cia les se con di cio nan a la

efi cien cia del gas to y se ad vier te una ten den cia a aban do nar el sen ti do heu -

rís ti co del es pí ri tu hu ma no para ade cuar se a los mo de los plan tea dos por la

co mu ni ca ción de masas, que se torna en mero apéndice publicitario

orientado a formar consumidores más que ciudadanos.

Qui zá no sea aven tu ra do afir mar que la rees truc tu ra ción eco nó mi ca mar ca

la pau ta en el ám bi to de la po lí ti ca gu ber na men tal de los paí ses me nos de sa -

rro lla dos, lo que crea la ne ce si dad de ins tru men tar es tra te gias de re for ma del 

Esta do.15

La su pe ra ción de las con di cio nes de cri sis eco nó mi ca de ri va das del mo de lo an -

te rior su pu so el ini cio de un pro yec to de rees truc tu ra ción que hi cie ra po si ble

ade cuar se a las exi gen cias im pues tas por la nue va co yun tu ra eco nó mi ca in ter -

na cio nal, es de cir, por lo que se ha dado en lla mar ‘glo ba li za ción’. Este pro yec -

to no sólo sus ti tu yó el pro tec cio nis mo por una po lí ti ca de aper tu ra co mer cial

y de im pul so a la in ver sión ex tran je ra, sino que, con tra rio al in ter ven cio nis mo 

es ta tal, pro pi ció una rees truc tu ra ción del apa ra to de ges tión e in ter ven ción
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15 Es común escuchar a intelectuales y políticos que se refieren a las “políticas públicas”,
al parecer una traducción literal de public policy. Ese idioma tiene dos palabras: politics

para referirse a la política de partidos, de lucha, de competencia por el poder, y policy,
más cercana al significado de la palabra estrategia del español, en el que no se hace esa

distinción y se usa el vocablo “política” con ambos significados. Por esa razón, en lo

sucesivo utilizaré el sustantivo política sin el adjetivo pública y haré referencia, por
ejemplo, a la “política descentralizadora”; al hablar de la estrategia del gobierno la llamaré 

“política gubernamental”, “política social”, “política económica” o “política educativa”,

según el caso.



es ta tal me dian te el adel ga za mien to del apa ra to gu ber na men tal, que sólo de -

be ría cum plir fun cio nes ad mi nis tra ti vas y de vi gi lan cia (Esta do mí ni mo).16

Es en este con tex to de ago ta mien to del mo de lo in ter ven cio nis ta-pro tec cio -

nis ta y de rees truc tu ra ción eco nó mi ca y ad mi nis tra ti va que la re for ma del

Esta do emer ge como tema prio ri ta rio en la agen da po lí ti ca de mu chos paí -

ses, contex to en el que las po lí ti cas des cen tra li za do ras jue gan un pa pel cla ve

en cuan to se con ci ben como es tra te gias fun da men ta les para con cre tar el

adel ga za mien to del Esta do y ha cer po si ble el au men to de la pro duc ti vi dad,

la competitividad y la complementariedad en tre países y regiones.

Los obs tácu los le ga les de la des cen tra li za ción en Mé xi co

Mé xi co es un país fe de ral por de fi ni ción cons ti tu cio nal, se gún el Art. 40 de la 

car ta mag na. Ello im pli ca el re co no ci mien to ju rí di co de dos es fe ras so be ra -

nas: la fe de ra ción y los Esta dos, que si bien en teo ría go zan de au to no mía, su

ejer ci cio no pue de ir en de tri men to de la uni dad na cio nal. De ese modo, el ré -

gi men fe de ral con tem pla la coe xis ten cia de dos ju ris dic cio nes —la fe de ral y

la de los Esta dos— y los ciu da da nos es tán su je tos a una do ble au to ri dad,

den tro de los lí mi tes de las com pe ten cias res pec ti vas. Teó ri ca men te, am bos

ór de nes son de la mis ma je rar quía y uno no pre va le ce so bre el otro, so bre

am bos está la Cons ti tu ción.

Qui zá en ra zón de ello, este pre cep to cons ti tu cio nal ha ser vi do, en for ma

casi pa ra dó ji ca, para con so li dar un ré gi men cen tra lis ta en el país; cu yos sal -

dos bus can re sar cir se a tra vés de po lí ti cas des cen tra li za do ras en los más di -

ver sos ám bi tos. Entre ellos, so bre sa len los ca sos de la sa lud y la edu ca ción no

sólo por su mag ni tud, sino tam bién por su im por tan cia política.

El sis te ma fe de ral me xi ca no asig na fa cul ta des ex clu si vas a cada or den de go -

bier no: fe de ral, es ta tal y mu ni ci pal. Pero tam bién exis ten cier tas fa cul ta des

cuyo ám bi to de com pe ten cia no es muy cla ro, como las fa cul ta des “con cu -

rren tes” o “coin ci den tes” que ejer cen de ma ne ra si mul tá nea la fe de ra ción y los 

Esta dos.
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16 Sobre el Estado mínimo, Revueltas (1996) cita a Norberto BOBBIO, quien sintetiza así

el pensamiento liberal clásico: “probablemente no nos damos cuenta que en el fondo
queremos decir dos cosas distintas: Estado mínimo, 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 ‘mínimo’, 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 sólo son límites

para los poderes del Estado, sino límites para las funciones del mismo”.



Un ejem plo de ello es el caso edu ca ti vo, don de las fa cul ta des son apa ren te -

men te coin ci den tes, aun que en es tric to sen ti do no lo son, por que ni la fe de ra -

ción ni los Esta dos ni los mu ni ci pios tie nen la fa cul tad de le gis lar en la

ma te ria, como se de ri va del Art. 3º cons ti tu cio nal, en su frac ción VII.17 No

obs tan te, el go bier no fe de ral ha ter mi na do por ab sor ber casi en su to ta li dad

las fa cul ta des edu ca ti vas —he cho que in clu so ha sido mo ti va do y ra ti fi ca do

por las le yes re gla men ta rias que ri gen lo con cer nien te a la edu ca ción— cul mi -

nan do en una cen tra li za ción au to ri ta ria, con tra vi nien do el Art. 124 de la

Cons ti tu ción que afir ma el prin ci pio cen tral del fe de ra lis mo al es ta ble cer que:

“Las fa cul ta des que no es tán ex pre sa men te con ce di das por esta Cons ti tu ción

a los fun cio na rios fe de ra les, se en ten de rán re ser va das a los Esta dos”. Como se -

ña la Gon zá lez:

To das las le yes re gla men ta rias en ma te ria edu ca ti va lo han en ten di do exac -

ta men te en el sen ti do opues to. Par ten del su pues to im plí ci to de que la Fe -

de ra ción po see ori gi na ria men te la to ta li dad de la fun ción edu ca ti va y que

ésta de le ga al gu nas atri bu cio nes en las en ti da des fe de ra ti vas y en los mu ni -

ci pios (1995, 96).

La LGE ex pe di da en 1993 no es la ex cep ción; esta nue va base re gla men ta ria

mar ca la pau ta en el ca mi no a la des cen tra li za ción “uni fi ca da” del sec tor

edu ca ti vo, plas ma los nue vos or de na mien tos en la ma te ria y hace ex plí ci tas

las in ten cio nes de arri bar a un sis te ma edu ca ti vo “fe de ra li za do”. Con base en 

la LGE, es po si ble afir mar que el mo de lo de des cen tra li za ción de la edu ca ción

“de fi ne su or ga ni za ción den tro de los prin ci pios de con cu rren cia en el que

par ti ci pan tan to el go bier no cen tral como los es ta ta les” (Par do 1999, 102). El 

pro ble ma es que “en esa con cu rren cia el go bier no fe de ral cen tra li za las fun -

cio nes esen cia les y des cen tra li za la ope ra ción” (Orne las 1998, 190). El es pí ri -

tu fe de ral de la Cons ti tu ción que da así vul ne ra do:

Por una de esas cu rio sas in con se cuen cias de nues tra vida po lí ti ca ofi cial la

fe de ra li za ción de al gu na ins ti tu ción o ser vi cio sig ni fi ca no una des cen tra li -

za ción, no se en tien de como un re par to de com pe ten cias, sino que cons ti -

tu ye la atri bu ción de to das las fa cul ta des, o de la ma yor par te de ellas, a los

fun cio na rios fe de ra les, de tal suer te que fe de ra li za ción equi va le a cen tra li -

zar des tru yen do así en sen ti do ob vio los tér mi nos y la na tu ra le za del ré gi -

men fe de ral (Ulloa Ortiz, ci ta do en Gon zá lez 1995, 86).
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17 “El Congreso de la Unión, con el fin de unificar y coordinar la educación en toda la

república, expedirá las leyes necesarias destinadas a distribuir la función social educativa
entre la Federación, los Estados y los Municipios, a fijar las aportaciones económicas

correspondientes a ese servicio público” (Constitución de los Estados Unidos Mexicanos,

Art. 3, fracción VII).



La eje cu ción del fe de ra lis mo es algo más com ple jo que la asig na ción de un

ma yor nú me ro de com pe ten cias, pues la exis ten cia de una fe de ra ción no se

fija por la can ti dad de las atri bu cio nes de que dis fru tan las en ti da des fe de ra -

ti vas, sino por su ca li dad.18

El pa pel de los ac to res so cia les

en el pro ce so de des cen tra li za ción

Los ser vi cios que pro ba ble men te tie nen un ma yor com po nen te so cial, por su 

im pac to en la ca li dad de vida y su ni vel de co ber tu ra, son la edu ca ción bá si ca

y la aten ción pri ma ria de sa lud. La pro vi sión de es tos y otros ser vi cios so cia -

les ha se gui do dis tin tas ten den cias ín ti ma men te re la cio na das con el pa pel

que jue gan en el pro yec to de de sa rro llo por el que se ha op ta do.

En Amé ri ca La ti na, la eta pa de ma yor de sa rro llo en la pro vi sión de ser vi cios 

so cia les es tu vo aso cia da al auge del Esta do de bie nes tar, en la que todo

asun to de in te rés co lec ti vo de sen si bi li dad so cial se con si de ra ba asun to del

Esta do. En ese mar co se crea ron ins ti tu cio nes para la pro vi sión de ser vi cios

so cia les, con bu ro cra cia pro pia, pre su pues tos cre cien tes, nor ma ti vi dad, re -

gu la ción es pe cí fi ca y res pon sa bi li da des en los te rri to rios para cada ne ce si -

dad del de sa rro llo so cial; no so bra se ña lar que es tas com pe ten cias fue ron

ex pro pia das a los go bier nos lo ca les y cen tra li za das en el ám bi to na cio nal

en la ma yo ría de los paí ses (Res tre po 2001, 104).

Con la cri sis del Esta do de bie nes tar y la rees truc tu ra ción ca pi ta lis ta sur gió

un cam bio en las for mas de con ce bir la efi cien cia y la efi ca cia de los ser vi cios

so cia les y se em pe zó a pen sar que el tras la do de la eje cu ción de las po lí ti cas

so cia les a los ni ve les más ba jos del go bier no era la vía óp ti ma para lo grar la

efi cien cia y ca li dad que tan to se han per se gui do; abrien do con ello nue vas

po si bi li da des de par ti ci pa ción ciu da da na y co mu ni ta ria.

Lo que in te re sa des ta car, para el caso que aquí se ana li za, es que las dis tin tas

es tra te gias de des cen tra li za ción de los ser vi cios so cia les y las con co mi tan tes

pro me sas de in cre men to de la par ti ci pa ción so cial son for mas es pa cia les de

or ga ni za ción ad mi nis tra ti va y po lí ti ca en el mar co de la rees truc tu ra ción ca -

pi ta lis ta, y que los pro ce sos de des cen tra li za ción im pul sa dos en la re gión

han avan za do más en los ser vi cios sociales que en los demás.
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18 El 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 GONZÁLEZ (1995) quien hace un análisis jurídico de la LGE.



Qui zá esto haya sido así por que las fun cio nes es ta ta les des cen tra li za das son
las re fe ri das a las po lí ti cas so cia les, cu yos prin ci pa les con su mi do res son las
cla ses po pu la res (sa lud, edu ca ción, trans por te, vi vien da). De esta for ma,
asis ti mos a un cam bio en la con cep ción del usua rio de los ser vi cios so cia les,
don de el én fa sis de la po lí ti ca es aten der al in di vi duo en cuan to con su mi dor
del ser vi cio más que es cu char y dar cauce a las reivindicaciones sociales.

Des de la óp ti ca po lí ti ca, la des cen tra li za ción se ve como una for ma de acer -
car el go bier no a los ciu da da nos; ade más, se su po ne que con tri bu ye a for ta -
le cer los pro ce sos de de mo cra ti za ción. Por otro lado, la po si bi li dad de
pro mo ver una efec ti va par ti ci pa ción ciu da da na en el ám bi to lo cal es uno de
los ar gu men tos que jus ti fi can el tras pa so de res pon sa bi li da des a los go bier -
nos re gio na les y lo ca les. Des de la óp ti ca eco nó mi ca —y den tro de los proce -
sos de rees truc tu ra ción del Esta do— la des cen tra li za ción se con ci be como
una for ma de au men tar la efi cien cia en la pro vi sión de ser vi cios del Esta do,
es pe cial men te de ser vi cios so cia les en cuya pres ta ción no exis ten eco no mías
de es ca la im por tan tes. La ma yor fle xi bi li dad de la ges tión y el ma yor ac ce so
a in for ma ción so bre las pre fe ren cias y ne ce si da des de la po bla ción en el ám -
bi to lo cal re fuer zan los ar gu men tos en fa vor de la efi cien cia de la pres ta ción
des cen tra li za da de ser vi cios (Di Gro pe llo y Co mi net ti 1998, 9).

Di ver sos or ga nis mos in ter na cio na les (Ce pal, OEA, Unes co) re co no cen que la 
des cen tra li za ción de la edu ca ción bá si ca y de la aten ción pri ma ria de sa lud
son los ejes de las re for mas de po lí ti ca so cial que se es tán rea li zan do en la re -
gión para me jo rar la efi cien cia de la pro vi sión de los ser vi cios y for ta le cer, al
mismo tiempo, los procesos de democratización.

Se gún esta lec tu ra, la des cen tra li za ción res pon de a po lí ti cas orientadas a
me jo rar la ca li dad de los ser vi cios y alen tar la par ti ci pa ción de la so cie dad ci -
vil; con ello se bus ca que res pon dan a las ne ce si da des lo ca les e in te gren a la
co mu ni dad (Unes co 1990, 262-294; 1996, 178-192). Qui zá de ello de pen da
un me jor de sem pe ño de los ser vi cios, y si es así su me jo ra mien to es in dis pen -
sa ble pero no suficiente para lograr los objetivos esperados.

Des de co mien zos de la dé ca da de los ochen ta, las so cie da des latinoa me ri ca -
nas han tran si ta do por po lí ti cas de ajus te e in te gra ción, des ven ta jo sa en la
ma yo ría de los ca sos, a los blo ques co mer cia les. Con tex to en el que se im pul -
sa la tran si ción a la de mo cra cia y se pro po ne la des cen tra li za ción como ele -
men to que for ta le ce rá a los go bier nos lo ca les al tiem po que, su pues ta men te,
se cumple el propósito de contar con un Estado mínimo.

Entre los pro mo to res de esta es tra te gia po de mos men cio nar a los or ga nis -
mos mul ti la te ra les, que im pul san la descen tra li za ción como ins tru men to
para reo rien tar el gas to so cial ha cia las re gio nes y los gru pos que de man dan
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ma yor au to no mía de ac ción y de de ci sión a las ins tan cias lo ca les para re sol -
ver con flic tos y apo yan es tas es tra te gias. Entre los ad ver sa rios se en cuen tran 
los sin di ca tos que ven ame na za do su po der de ne go cia ción; los re pre sen tan -
tes de los sec to res pri va dos que ven mul ti pli car los cen tros de de ci sión que
re gu lan su ac ti vi dad; los par ti dos o sec to res po lí ti cos de fen so res de prác ti cas
cen tra lis tas ce lo sos de la cus to dia de la “uni dad na cio nal”; las bu ro cra cias de
los or ga nis mos cen tra les cuyo po der se di lu ye cuan do cesa la ges tión di rec ta, 
y las burocracias de los organismos lo cales, que deben hacer frente a las
nuevas demandas de la gestión (Senén 1994).

Ade más, exis ten fo cos de opo si ción que pro vie nen del cam po ma croe co nó -
mi co. Des de esta pers pec ti va, se con si de ra a la des cen tra li za ción como una
fuen te de pér di da del con trol fis cal que pue de afec tar los es fuer zos por con -
so li dar las fi nan zas pú bli cas y, por ende, una ma croe co no mía sana. Y con tra
los ar gu mentos po lí ti cos y eco nó mi cos que la res pal da, se ha ar güi do que los
avan ces en los pro ce sos de par ti ci pa ción ciu da da na en el ám bi to lo cal son
muy par cia les, que la ca pa ci dad de ges tión de los go bier nos sub na cio na les es
li mi ta da y que la des cen tra li za ción puede dificultar la lucha con tra la
corrupción (Di Gropello y Cominetti 1998).

Dis tri bu ción de com pe ten cias

en tre ni ve les de go bier no

Aun cuan do la re for ma de 1983 in cor po ró al ám bi to del go bier no mu ni ci -
pal as pec tos im por tan tes para que los ayun ta mien tos pu die ran dis po ner
de ma yo res re cur sos para ejer cer sus fun cio nes; no su pe ró su ca rác ter emi -
nen te men te ad mi nis tra ti vo pues los subor di nó a las le gis la tu ras lo ca les, a las 
que fa cul tó para apro bar el pre su pues to de in gre sos y las trans fe ren cias de re -
cur sos de la fe de ra ción. Así, la in fluen cia de la so cie dad ci vil que dó re du ci da
ex clu si va men te a las elec cio nes mu ni ci pa les, con lo que se des co no ció el pa pel
del mu ni ci pio en el de sa rro llo po lí ti co y eco nó mi co na cio nal.19

Con ello ra ti fi có el pa pel sub si dia rio del go bier no mu ni ci pal, pues no dio a
los ayun ta mien tos nin gu na atri bu ción es pe cí fi ca en la pro mo ción de su base 
pro duc ti va, li mi tán do los a la pres ta ción de ser vi cios. La des cen tra li za ción
mu ni ci pal, así en ten di da, se cen tra en la ca pa ci dad de los ayun ta mien tos
para re ci bir nue vas res pon sa bi li da des, en cau zar de man das y sa tis fa cer n
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19 VILLAR (1998) menciona la reforma de 1983 al Art. 115 de la Constitución (que se

refiere a la vida institucional del municipio mexicano), y a pesar de que dicho artículo ha
sufrido otras modificaciones (como las de 1987 y 1999), en la de 1983 se precisaron y

modificaron prácticamente todas las fracciones que contenía hasta ese momento y,

además, se añadieron nuevas funciones al quehacer municipal.



r nece si da des. Esta de le ga ción de res pon sa bi li da des con ci be al mu ni ci pio
como la ins tan cia po lí ti co-ad mi nis tra ti va que me jor pue de ges tio nar, de ci -
dir y re gu lar la pres ta ción de ser vi cios por su cer ca nía a la po bla ción. El pro -
ble ma es que esas nue vas com pe ten cias —que legitiman al municipio— no
siempre van acompañadas de los recursos que le darían autonomía en este
proceso.

Si a lo an te rior aña di mos la fuer te ten den cia cen tra li za do ra, en con tra mos
un mu ni ci pio con po cas po si bi li da des de par ti ci par en el po der po lí ti co del
Esta do; un mu ni ci pio que se re du ce a una en ti dad ad mi nis tra ti va con cier tas 
res pon sa bi li da des pero sin de re chos po lí ti cos; un mu ni ci pio al que se hace
par tí ci pe del or den ju rí di co es ta tal, sin re co no cer le ple nas ca pa ci da des para
op tar por los de sig nios or ga ni za ti vos y po lí ti cos que más fa vo rez can las ne -
ce si da des y puntos de vista de la comunidad que representan.

La cri sis del Esta do be ne fac tor ha lle va do a un re tor no pe cu liar de las ini cia ti -
vas lo ca les, como es tra te gia para lu char con tra la ine fi cien cia de la burocra -
cia es ta tal y de la pla ni fi ca ción cen tra li za da, aun que equi pa ran do, en no
po cas oca sio nes, di chas ini cia ti vas lo ca les a las ini cia ti vas pri va das. No obs -
tan te, se ad vier ten es fuer zos por re to mar el plan tea mien to al ter no del mu -
ni ci pio, es de cir, no sólo en su di men sión ins ti tu cio nal sino como expresión
de la voluntad so cial de las comunidades que integra.

En con se cuen cia, las re la cio nes de des cen tra li za ción su po nen una suer te de
trian gu la ción en la que los gobier nos lo ca les tien den a ocu par un lu gar sub -
or di na do (Pí rez 2000, 55). Por ejem plo, pese a que el mu ni ci pio me xi ca no es
la uni dad gu ber na men tal para fi nes ad mi nis tra ti vos lo ca les, en la rea li dad
sus fa cul ta des han sido li mi ta das por el go bier no fe de ral y es ta tal; y pese a
que la Cons ti tu ción es ti pu la que los mu ni ci pios se rán au tó no mos, no es pe -
cí fi ca cómo ha brán de ejer cer la au to no mía.20

Ade más, pese a que los go bier nos lo ca les son los más cer ca nos a la gen te, la
es truc tu ra ad mi nis tra ti va y ju rí di ca im po ne obstácu los a la re pre sen ta ción y 
par ti ci pa ción. Se pro po ne en ton ces po ner en mar cha pro ce sos de des cen tra -
li za ción que ayu den a re sol ver esos pro ble mas y fa cul tar a los mu ni ci pios
para que se ha gan car go de su pro pio des ti no, es de cir, el go bier no fe de ral los
“au to ri za” a te ner ma yor con trol sobre las decisiones que afectan la vida de
su comunidad.
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20 En este sen ti do, RO DRÍ GUEZ (1999, 87) se ña la que “aun que la Cons ti tu ción y los

có di gos le ga les de Mé xi co ha cen hin ca pié en el ‘mu ni ci pio li bre’ y su au to no mía en lo
que se re fie re a sus pro pios asun tos, el sis te ma po lí ti co tan cen tra li za do ha im pe di do

tra di cio nal men te que los mu ni ci pios ejer zan la li ber tad y la in de pen den cia que les

pro me tie ra la Constitución”.



A de cir de Ja net ti y Pon ti fes (1996, 45), con este en fo que el mu ni ci pio se

con vier te en un ór ga no ad mi nis tra ti vo del Esta do, en una “agen cia ad mi nis -

tra ti va co mu ni ta ria”, lo que es muy sig ni fi ca ti vo en el sis te ma fe de ral de go -

bier no me xi ca no, don de las au to ri da des fe de ra les creen po seer un po der

cua si-ori gi na rio que les per mi te des cen tra li zar o con cen trar, cuan do en rea li -

dad el po der fe de ral es hí bri do y no un atri bu to que per te nez ca a un solo ni -

vel de go bier no.

Las par ti ci pa cio nes fis ca les

y el pro ce so de des cen tra li za ción

Con el pro pó si to de con so li dar un “nue vo fe de ra lis mo fis cal” en 1998 se mo -

di fi ca ron las trans fe ren cias de re cur sos a los Esta dos y mu ni ci pios. En sen ti -

do es tric to no se tra tó de un in cre men to de las par ti ci pa cio nes sino de la

crea ción de una nue va ca te go ría de trans fe ren cias de no mi na da “apor ta cio -

nes fe de ra les” so bre la que, pa ra dó ji ca men te, el go bier no fe de ral tie ne ma yor 

con trol. Ambas ca te go rías re pre sen tan en con jun to el 24,4% del re cau do fe -

de ral par ti ci pa ble que se otor ga a las en ti da des. De ese mon to, los Esta dos

tie nen la obli ga ción de dis tri buir el 4,7% en tre sus mu ni ci pios como apor ta -

ción fe de ral (Ro drí guez 1999).

Ade más de las par ti ci pa cio nes otor ga das a Esta dos y mu ni ci pios, en 1998 se

creó el ramo 33 que in te gra los fon dos de apor ta cio nes fe de ra les en be ne fi cio

de los go bier nos sub na cio na les, con car go a re cur sos de la fe de ra ción; es de -

cir, para dis tri buir en tre Esta dos y mu ni ci pios los re cur sos que dis tri buía el

go bier no fe de ral.21 Esta ac ción lle vó a que, en 1999, por cada peso que gas ta -

ba el go bier no fe de ral, los go bier nos sub na cio na les gas ta ban 31 cen ta vos,

más que en 1995, cuan do los go bier nos sub na cio na les gas ta ban 15 cen ta vos

por cada peso fe de ral. No obs tan te, gran par te de ese di ne ro ape nas es eje cu -

ta do por los Esta dos y mu ni ci pios, ya que en su ma yo ría son trans fe ren cias

con di cio na das, es de cir, el go bier no fe de ral en tre ga el di ne ro pre via men te

“eti que ta do” y así im pi de que los go bier nos sub na cio na les fle xi bi li cen el
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21 El ramo 33, según lo establece el Art. 25 de la Ley de Coordinación Fiscal (LCF)
(reformado en diciembre de 1997) está constituido por varios fondos, tres cuartas partes

de los cuales se destinan a salud y educación: Fondo de Aportaciones para la Educación
Básica con 63% (FAEB), Fondo de Aportaciones para Servicios de Salud con 12% (FASSA),

Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social con 10% (FAIS), Fondo de

Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y del Distrito Federal con 10%
(FORTAMUN) y Fondo de Aportaciones Múltiples con 3% (FAM). Además de otros dos, el 

de Aportaciones para la Educación Tecnológica y de Adultos (FAETA) y el de

Aportaciones para la Seguridad Pública (FASP).



gas to. Por ello, algunos autores aseguran que este proceso, más que una
descentralización, es una desconcentración fiscal.

Esto, a su vez, ha oca sio na do que va rios Esta dos ha yan te ni do que in cre -

men tar su gas to para uni for mi zar el pago de sa la rios de em plea dos es ta ta les 

con los fe de ra les, como en el caso de edu ca ción y sa lud, este tipo de trans fe -

ren cias le jos de au men tar la fle xi bi li dad del gas to, en al gu nos Esta dos, de

he cho, la dis mi nu yó de ma ne ra im por tan te (Her nán dez 2000, 3).

La men ta ble men te, como se ña la Ca bre ro (1998), el SNCF no sólo no ha con -
tri bui do a dis mi nuir las de si gual da des re gio na les, sino que ha man te ni do e
in clu so pro fun di za do los de se qui li brios, ge ne ran do así un alto ni vel de cen -
tra lis mo.22 Por su par te, Agui lar (1996, 129) men cio na va rios in con ve nien tes 
del SNCF, en tre los que des ta can la fuer te de pen den cia que los Esta dos y mu -
ni ci pios tie nen de las par ti ci pa cio nes fe de ra les; las fa llas en la ma ne ra de dis -
tri buir las par ti ci pa cio nes, y el dé fi cit ope ra cio nal re cu rren te de los
go bier nos es ta tal y municipal.

Es cla ro en ton ces que, a pe sar de los es fuer zos por con so li dar el pro ce so de
des cen tra li za ción, el sis te ma po lí ti co fis cal me xi ca no si gue fuer te mente
con tro la do por el go bier no fe de ral; y si bien se per ci be una ma yor equi dad en 
la dis tri bu ción de los re cur sos, el fi nan cia mien to fe de ral si gue sien do ma yor
que el es ta tal, la asig na ción de in ver sio nes fe de ra les a los Esta dos ade más de
va ria ble es ar bi tra ria, y el sis te ma de par ti ci pa cio nes de los Estados a los
municipios no es homogéneo ni transparente.

Los obs tácu los en la ruta a la des cen tra lización fis cal qui zá die ron lu gar al
sur gi mien to de coa li cio nes como la Con fe ren cia Na cio nal de Go ber na do res
(Co na go), que pre ten de cons ti tuir se en ins tan cia le gí ti ma de in ter lo cu ción
con el go bier no fe de ral para re sol ver los pro ble mas que afec tan a sus en ti da -
des, so bre todo en lo que ata ñe a los as pec tos fi nan cie ros.23

Di ver sos paí ses han adop ta do la des cen tra li za ción fis cal con la es pe ran za de
me jo rar la pro vi sión y el fi nan cia mien to me dian te me ca nis mos que per mi -
tan ma yor par ti ci pa ción y con trol de los dis tin tos ór de nes de go bier no. Pese
a que, en el cor to pla zo, haya ga na do res y per de do res y, so bre todo, aumen te 
la de si gual dad te rri to rial del gas to, ¿qué im pli ca cio nes tie ne todo esto?
Mien tras que la des cen tra li za ción no im pli que au to no mía fi nan cie ra, lo
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22 Como ejemplo de este centralismo, CABRERO (1998) señala que entre 1983 y 1993 el

60% de los ingresos de las entidades provenía de la federación.
23 La Conago se conformó oficialmente el 13 de julio de 2002 con 17 mandatarios del PRI 

y 5 del PRD; luego se sumaron 8 del PAN. Se trata de una asociación civil de autoridades

estatales que busca modificar la Ley de Coordinación Fiscal para garantizar una

distribución más equitativa del gasto federal (La Jornada, 14/7/01 y Reforma, 30/09/03).



de más pa re ce ser un con jun to de ele men tos que con tri bu yen a le gi ti mar a

los go bier nos de tur no. Sin em bar go, la au to no mía fi nan cie ra tie ne dos ca -

ras: la que per mi te ma yor equi dad en la dis tri bu ción del in gre so-gas to en tre

los ór de nes de go bier no y la que, al mis mo tiem po, ge ne ra pro ble mas en el

mer ca do in ter no y en el ma ne jo de las finanzas públicas nacionales, y que se

suma a la desigual capacidad de recaudo de los gobiernos subnacionales.

Es cla ro que los go bier nos sub na cio na les no cuen tan con re cur sos sufi cien tes 

para cum plir sus res pon sa bi li da des, y que sólo las trans fe ren cias no con di -

cio na das les per mi ti rían ma yor fle xi bi li dad en el gas to, pero es pre ci so con si -

de rar que au men ta rían los ni ve les de dis cre cio na li dad que, en ge ne ral,

au men tan la co rrup ción. Al pa re cer, al ha blar de au to no mía fis cal en fren ta -

mos una de las dimensiones más complejas de la descentralización.

Trans for ma cio nes del sis te ma po lí ti co

en tre ni ve les de go bier no

El aná li sis des de esta pers pec ti va debe iden ti fi car al ac tor so cial que im pul sa

los pro ce sos de des cen tra li za ción, pues de ello de pen den los me ca nis mos que 

se di se ñen, de ahí que sea ne ce sa rio pre gun tar: ¿es la des cen tra li za ción una

ini cia ti va es ta tal ori gi na da en el cen tro, que bus ca crear con di cio nes pro pi -

cias para la mo der ni za ción, y fa ci li tar así el de sa rro llo? o ¿se tra ta de una res -

pues ta a las de man das y pre sio nes ejer ci das por el ám bi to re gio nal?

Si la des cen tra li za ción es im pul sa da des de el cen tro es un pro ce so in du ci do,

exis ten di ver sas po lí ti cas es ta ta les di se ña das para tal fin y es ne ce sa rio ana li -

zar cómo han asu mi do los go bier nos sub na cio na les di chas po lí ti cas. Si la

des cen tra lización se ges ta re gio nal o lo cal men te es un pro ce so reac ti vo, y es

pre ci so ana li zar cómo se trans for man las ini cia ti vas en de man das con cre tas

al cen tro, así como la ca pa ci dad del cen tro para procesar dichas demandas

(Cabrero y Mejía 1998, Cabrero 1996).

Si la des cen tra li za ción es im pul sa da por el go bier no cen tral, el pro ce so pue de 

caer en un va cío for ma lis ta o, lo que es peor, transfor mar se en un ejer ci cio no 

de mo crá ti co, so bre todo en los ca sos en que no exis te un re cep tor so cial y

po lí ti ca men te “ade cua do”. Pero si la re gión es la que ini cia el pro ce so, las po -

si bi li da des de uso de mo crá ti co del po der trans fe ri do son ma yo res; aun que

en este con tex to nada se pue de dar por es ta ble ci do y me nos aún su po ner que 

los pro ce sos de des cen tra li za ción en ca jan per fec ta men te en uno u otro ex -

tre mo. En la gran ma yo ría de los ca sos se en cuen tra una mez cla de am bos,

sin que por ello deje de ser importante identificar la lógica dominante en el

origen del impulso descentralizador.
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Esto es par ti cu lar men te evi den te en el caso de Mé xi co, cuyo pro ce so ha sido
in du ci do des de el cen tro: “las ini cia ti vas y pro pues tas sur gen des de el cen tro
y es el mis mo po der cen tral el que ha ges ta do las for mas, me ca nis mos y al -
can ces del pro ce so” (Ca bre ro y Me jía 1998, 70). Con ese en fo que, el go bier no 
cen tral es el ac tor prin ci pal y las re co men da cio nes de po lí ti ca se re fie ren a lo
que po dría trans fe rir a la pe ri fe ria para ali viar el con ges tio na mien to del cen -
tro y así dar ma yor efec ti vi dad a la ac ción gu ber na men tal, de modo que los
go bier nos sub na cio na les sólo son re cep to res de nue vas po si bi li da des y
recursos que no siempre están en condiciones de asumir (Pineda 1996).

Una de las coor de na das po lí ti cas de la des cen tra li za ción es que, en ge ne ral,
se de sa rro lla un Esta do cen tra lis ta, don de to das las fun cio nes pú bli cas co -
rres pon den al go bier no cen tral y éste de ci de tras pa sar las par cial mente a
otras en ti da des. ¿Cuá les son las ra zo nes que lle van a este tras pa so de fun cio -
nes pú bli cas? Las crí ti cas a la alta con cen tra ción de los paí ses la ti no ame ri -
canos que con clu yen re co men dan do el for ta le ci mien to de los go bier nos sub -
na cio na les para crear una red me nos cen tra li za da y, por ende, una dis tri bu -
ción más equi ta ti va de las res pon sa bi li da des gu ber na men ta les. Estas han
lle va do a que di ver sos go bier nos la ti noa me ri ca nos ins tru men ten me ca nis mos 
de des cen tra li za ción que los ha gan más efi cien tes y les den le gi ti mi dad.

Pero no todo lo que se de no mi na des cen tra li za ción for ta le ce a los go bier nos
sub na cio na les, es de cir, hay va rios ti pos de des cen tra li za ción, y al gu nos ter -
mi nan re for zan do el cen tra lis mo. Por ello, es usual es cu char re fe ren cias a la
“des cen tra li za ción cen tra li za da”, que en tér mi nos ge ne ra les es una es tra te gia
ema na da del cen tro que bus ca in cre men tar la le gi ti mi dad sin ce der po der. Ro -
drí guez (1999) re cu rre a esta idea para ca rac te ri zar la es tra te gia que el go bier -
no me xi ca no ha adop ta do en di fe ren tes for mas y mo men tos para rei vin di car
el de re cho de los go bier nos sub na cio na les —e in clu so de las co mu ni da des— a
go zar de ple na au to no mía; aun que para ello tu vie ra que for ta le cer el cen tra lis -
mo y, en es pe cial, el pre si den cia lis mo.24

Esta es tra te gia se sue le im ple men tar crean do sis te mas al ter na ti vos a las bu -
ro cra cias cen tra li za das, que no siem pre en cuen tran con tra par tes en los go -
bier nos sub na cio na les ca pa ces de re ci bir las trans fe ren cias efec tua das. Esto
ex pli ca por qué los cam bios ins ti tu cio na les de ri va dos de una des cen tra li za -
ción des de el cen tro tie nen po cos efec tos en el ámbito lo cal.
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24 RODRÍGUEZ (1999, 271) añade que mientras los presidentes De la Madrid y Salinas

utilizaron la descentralización porque les era políticamente conveniente y les permitía

recuperar algo de la legitimidad perdida, Zedillo no pudo darse el lujo de elegir si la
utilizaba o no, y difundió ampliamente su proyecto de nuevo federalismo. Si De la

Madrid y Salinas estaban en posibilidad de centralizar descentralizando, Zedillo

sobrevivió descentralizando.



IMPACTOS DE  LOS  PROCESOS DE  DESCENTRALIZACIÓN

Algu nos es tu dios com pa ra ti vos del pro ce so de des cen tra li za ción en di ver sos

paí ses de Amé ri ca La ti na (Praw da 1992, Se nén 1994 y Di Gro pe llo y Co mi -

net ti 1998) coin ci den en que hay avan ces y asig na tu ras pen dien tes. Entre los 

re sul ta dos des ta can la di ver si dad de es tra te gias y mo de los de des cen tra li za -

ción, tan to en las mo ti va cio nes ini cia les como en la se cuen cia de ins tru men -

ta ción de las re for mas, el ni vel te rri to rial, las ca rac te rís ti cas de las

ins ti tu cio nes re cep to ras de las fun cio nes des cen tra li za das y el gra do de au to -

no mía efec ti va men te de le ga do. Así mis mo, cons ta tan al gu nos ele men tos

co mu nes como la de pen den cia de re cur sos del go bier no cen tral para fi nan -

ciar los ser vi cios, el for ta le ci mien to de su pa pel re gu la dor y una no ta ble ri gi -

dez en la administración.

Se gún Se nén (1994), se da el mis mo nom bre a pro ce sos que han ge ne ra do ca -

pa ci da des y com por ta mien tos di fe ren tes se gún mo ti vos y argumen tos par -

ti cu la res; aun que qui zá por co mo di dad o tra di ción los se gui mos lla man do

“des cen tra li za ción”.25

Enfren ta mos en ton ces un pro ce so pa ra dó ji co pues aun que apa ren te men te

es la mis ma es tra te gia po lí ti ca que ha ocu pa do un pa pel central en la agen da

de los paí ses la ti noa me ri ca nos en las dos úl ti mas dé ca das, al po ner se en prác -

ti ca se con ju ga con las rea li da des con cre tas de cada país y de cada re gión, con 

pro mo to res y de trac to res de dis tin tas pro ce den cias e in ter pre ta cio nes que

dan lugar a modelos aplicados incluso contrapuestos.

Y no es me nos cier to que, pese a las dis tin tas mo ti va cio nes y a las di fe ren cias 

en la ins tru men ta ción se gún el con tex to de cada país, se de tec tan al gu nas

ten den cias ge ne ra les. Así lo anota Di Gro pe llo (1999), quien en su aná li sis

com pa ra ti vo de la ex pe rien cia la ti noa me ri ca na iden ti fi ca las si guien tes:

dependen cia de los re cur sos del ni vel cen tral para fi nan ciar los ser vi cios,

avan ces li mi ta dos en par ti ci pa ción so cial, re sul ta dos am bi guos en eficiencia

técnica y mayores disparidades interterritoriales.

En re su men, el Esta do cen tra li za do —acu sa do in cu bar una red de in ter me dia -

cio nes gre mia les, par ti dis tas y bu ro crá ti cas que dis tor sio na ban la asig na ción

de re cur sos— es su plan ta do por un Esta do des cen tra li za do su pues ta men te

más fle xi ble y cer ca no a lo lo cal. Pa ra dó ji ca men te, al no tras to car la
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25 Esta afirmación se deriva de la revisión comparativa de la descentralización educativa

en cinco países, que indica que en Chile es más pertinente hablar de privatización,
mientras que en Argentina es más prudente hablar de provincialización y transferencia;

en los casos brasileño y colombiano se trata de una municipalización, y en México se

podría hablar de federalización (Senén 1994, 24).



or ga ni za ción sec to rial de la ló gi ca cen tra li za da, la descen tra li za ción ha crea -
do un en tra ma do des co mu nal de bu ro cra cias pa ra le las que du pli can fun cio -
nes e im pi den eje cu tar las ac cio nes con ra pi dez y trans pa ren cia.

En Mé xi co, esto pue de obe de cer a la gran dis cre cio na li dad de la fe de ra ción
en la asig na ción de re cur sos pre su pues ta les y a la li mi ta da ca pa ci dad fi nan -
cie ra de las en ti da des y mu ni ci pios, lo que im pi de que los pro gra mas y po lí ti -
cas con sig na das en los pla nes es ta ta les o mu ni ci pa les de de sa rro llo se lle ven a 
la prác ti ca, y se eva lúen y con tro len. Así, los Esta dos y mu ni ci pios sólo tie -
nen la po si bi li dad de coor di nar se sub or di na da men te con el go bier no fe de ral
para eje cu tar pro gra mas y po lí ti cas di se ña das y decididas en el centro
(Aguilar 1996, 136).

Este pro ble ma se re la cio na con la de fi ni ción de las re la cio nes in ter gu ber na -
men ta les, con el di se ño ins ti tu cio nal de la ad mi nis tra ción pú bli ca cen tra li -
za da y, so bre todo, con las com pe ten cias fis ca les, pues aun que se re co no ce la 
ne ce si dad de des con cen trar o de le gar fun cio nes, el pre su pues to na cio nal se
si gue ela bo ran do se gún los gas tos e in ver sio nes sec to ria les y, ade más, toda la 
ad mi nis tra ción pú bli ca está or ga ni za da por sec to res y no por ni ve les te -
rritoria les. Res tre po (1994, 19) aña de los “ce los y for ti fi ca cio nes bu ro crá ti -
cas muy fuer tes que se re sis ten a su ar ti cu la ción en cada ni vel te rri to rial”, lo
cual no es de sor pren der dada la am plia tra di ción cen tra lis ta sec to rial y la
apropiación clientelista de cada sec tor por corrientes políticas que se niegan
a perder sus cotos de poder.

Un ejem plo es lo que su ce de en el sec tor edu ca ti vo. La gran ma yo ría de los
sis te mas edu ca ti vos la ti noa me ri ca nos son cen tra li za dos, su ad mi nis tra ción
se de fi ne en el ám bi to na cio nal y se re pro du ce de la mis ma ma ne ra en cada
lo ca li dad. La au to no mía de las es cue las es re du ci da al mí ni mo y las ne go cia -
cio nes en tre do cen tes tienen poca in fluen cia so bre el de sa rro llo del tra ba jo
(Aro ce na 1995, 77). Esto lle va a una bu ro cra ti za ción ex ce si va, sin coor di na -
ción ni co rres pon den cia en tre el ni vel cen tral y las en ti da des fe de ra ti vas, a
du pli car es fuer zos, a de se qui li brios en la dis tri bu ción de opor tu ni da des edu -
ca ti vas, a con flic tos en tre go bier nos lo cales y sindicatos, y a falta de
correspondencia en tre los contenidos educativos y el entorno re gional.

Evo lu ción del mapa elec to ral na cio nal,

in ter me dio y lo cal

En Mé xi co, los cam bios po lí ti cos re gis tra dos en los años re cien tes —en los
par ti dos, las or ga ni za cio nes so cia les y, so bre todo, en los re sul ta dos elec to ra -
les— obe de cen más a la de man da ciu da da na de res pe to al voto que a los pro -
ce sos de des cen tra li za ción, de bi do al ca rác ter es tric ta men te for mal de los
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pro ce sos de des cen tra li za ción y a las pe cu lia ri da des del sistema político, que

data de la época posrevolucionaria.

Una vez su pe ra da la fase de lu cha ar ma da que de rro có al ré gi men por fi ris ta

en 1914, la si tua ción eco nó mi ca y so cial lle vó a que el gru po triun fa dor ar ti -

cu la ra el Esta do me dian te las fuer zas po lí ti cas y so cia les que par ti ci pa ron en

la Re vo lu ción. Las ener gías so cia les y po lí ti cas de la Re vo lu ción se or ga ni za -

ron y uni fi ca ron al re de dor de un ob je ti vo co mún: le gi ti mar la ideo lo gía de la

re vo lu ción me xi ca na (Arreo la 1995). Esa ta rea no fue fá cil, trans cu rrie ron

más de vein te años de in ten sa con fron ta ción so cial y agu dos con flic tos po lí -

ti cos que lle va ron, poco a poco, a lo que se ha de no mi na do la “ins ti tu cio na li -

za ción del po der”, es de cir, a con ver tir al Esta do en un po der au tó no mo y

es ta ble, con la eli mi na ción gra dual de li de raz gos y cau di llis mos re gio na les

que trans for ma ron a la pre si den cia de la Re pú bli ca en una di rec ción na cio nal 

con valor propio.

Pese a que la cons ti tu ción de 1917 pre veía la trans for ma ción pa cí fi ca de las

ins ti tu cio nes y del po der, por me dio de elec cio nes de mo crá ti cas en los ám bi -

tos mu ni ci pal, es ta tal y fe de ral, los par ti dos po lí ti cos eran or ga ni za cio nes

muy dé bi les y per so na li za das. Por ello, el sis te ma po lí ti co me xi ca no pos re -

vo lu cio na rio se fun da men tó en la leal tad a las per so nas más que en el va lor

de los pre cep tos le ga les, si tua ción más evi den te a es ca la lo cal y re gio nal,

como señala Arreola (1995).

El ré gi men po lí ti co pos re vo lu cio na rio —como con se cuen cia de la cen tra li za -

ción po lí ti ca y del pre si den cia lis mo— giró en tor no al Par ti do Na cio nal Re -

vo lu cio na rio (PNR) fun da do en 1929, que más tar de se con ver ti ría en Par ti do 

Re vo lu cio na rio Insti tu cio nal (PRI): el partido del Estado o partido oficial.

En la se gun da dé ca da del si glo vein te, el sis te ma elec to ral me xi ca no no le gi ti -

ma ba nada, pues los car go de elec ción po pu lar —des de la pre si den cia, has ta

los ayun ta mien tos— se ga na ban con el apo yo de los ca ci ques re gio na les más 

que con el su fra gio efec ti vo. El po der de los ca ci ques no de ri va ba de la elec -

ción po pu lar sino de su ca pa ci dad para ar ti cu lar las fuer zas lo ca les; pa ra dó ji -

ca men te, los ca ci ques re gio na les de ri va ban su le gi ti mi dad y po der del mu tuo 

apo yo con la fi gu ra pre si den cial. Ade más, la exis ten cia de un po der le gis la ti -

vo tam bién de pen dien te de la fi gu ra pre si den cial acen tuó el cen tra lis mo y el

pre si den cia lis mo en de tri men to de una vida de mo crá ti ca y fe de ral, pese a

que es tu vie ra con sig na da en la Cons ti tu ción y se lle va ran a cabo elec cio nes

inin te rrum pi das a es ca la mu ni ci pal, es ta tal y fe de ral. Des de en ton ces has ta

an tes del año 2000, las elec cio nes se ca rac te ri za ron por su ca rác ter au to ri ta -

rio, con un sis te ma po lí ti co de partido de Estado que generó un pluralismo

sin alternancia, libertad ni transparencia (Arreola 1995).
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Sólo en la dé ca da de los ochen ta ese sis te ma po lí ti co em pe zó a mos trar sig -
nos de ago ta mien to, cuan do —jun to al pau la ti no for ta le ci mien to de la so -
cie dad ci vil– la lu cha opo si to ra em pe zó a or ga ni zar se en tor no a la de man da
de “res pe to al voto”. Las éli tes del par ti do ofi cial con tro la ban la bu ro cra cia
de la ad mi nis tra ción gu ber na men tal en casi todo el te rri to rio na cio nal, y las
de man das enfrentaban un doble con trol.

Dos he chos mar ca ron la pau ta en la lu cha por la al ter nan cia en el po der: las
mo vi li za cio nes de 1988 en fa vor de la can di da tu ra pre si den cial de Cuauh té -
moc Cár de nas, di si den te del PRI, que sen tó las ba ses del par ti do de cen tro-iz -
quier da más fuer te de la his to ria con tem po rá nea del país, el Par ti do de la
Re vo lu ción De mo crá ti ca (PRD). Di ver sos ana lis tas afir man que él ganó las
elec cio nes de ese año, pero la vic to ria ofi cial se otor gó al can di da to del PRI,

Car los Sa li nas de Gor ta ri, quien asu mió la pre si den cia en me dio de la cri sis de
le gi ti mi dad más agu da de la his to ria del país. Esa cri sis se en fren tó re co no cien -
do en 1989 el triun fo del Par ti do Acción Na cio nal (PAN) en las elec cio nes es ta -
ta les de Baja Ca li for nia, que ha sido in ter pre ta do como una con ce sión que
des mo vi li zó a la opo si ción de de re cha-li be ral y de cen tro-iz quier da.

Así se sen ta ron las ba ses de la pri me ra tran si ción par ti dis ta de la his to ria na -
cio nal: el triun fo de Vi cen te Fox, can di da to del PAN a la pre si den cia de la Re -
pú bli ca, en los co mi cios del año 2000. La al ter nan cia en el po der pre si den cial
en ese año es qui zá el hito más re le van te de la his to ria po lí ti ca con tem po rá nea 
del país, en la que fue de fi ni ti va la par ti ci pa ción del Insti tu to Fe de ral Elec to ral
(IFE), or ga nis mo au tó no mo e in de pen dien te en car ga do de vi gi lar y le gi ti mar
el pro ce so elec to ral.26

Si bien es in ne ga ble que en los úl ti mos se re gis tran avan ces en el res pe to al
voto ciu da da no, no se re la cio nan di rec ta men te con una ma yor de mo cra ti za -
ción de la vida na cio nal y no exis te evi den cia de que guar den re la ción con los
pro ce sos de des cen tra li za ción.

Como con se cuen cia, sólo se pue de ha cer un aná li sis del mapa elec to ral de
Mé xi co des de fi na les de años no ven ta. En 1997, cin co de las 32 en ti da des del
país es ta ban go ber na das por el PAN y una por el PRD. En tér mi nos de po bla -
ción esto sig ni fi ca un 68,6% de los ciu da da nos go ber na dos por el PRI, un 22% 
por el PAN y un 9,3% por el PRD. Entre 1998 y 1999 la geo gra fía elec to ral se
mo di fi có, pues ya sólo 21 en ti da des que da ron en ma nos del PRI (67,3% de la
po bla ción), seis fue ron para el PAN (32,6%), cua tro para el PRD (12,1%) y
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una para la coa li ción PAN-PRD-PT (0,9%) (ta bla 1). Es de cir, a fi na les de los

años no ven ta, el PRI no sólo ha bía per di do pre sen cia en tér mi nos de la po bla -

ción a la que go ber na ba, sino tam bién a ni vel gu ber na men tal. En el año 2002

sólo go ber na ba 17 en ti da des.

La tabla 1 mues tra no sólo la dis tri bu ción elec to ral por en ti dad fe de ra ti va

sino tam bién la de las ca pi ta les de cada en ti dad, don de se ad vier te un ma yor

avan ce de la opo si ción que a ni vel es ta tal. A de cir de Mora y Esco bar (2003),

esto nos obli ga a dis tin guir en tre go ber nar una en ti dad y una ciu dad, cu yas

pe cu lia ri da des dan lu gar a una trans for ma ción del me ca nis mo es truc tu ral e
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Par ti do
Po bla ción go ber na da

por par ti do, se gún
Po bla ción go ber na da
por par ti do, se gún

Abso lu tos Por cen ta je Abso lu tos Por cen ta je

Total 91.158.2901 100,0 22.997.608 100,0

97.483.4122 24.777.828

PAN

19971 20.104.011 22,0 10.362.098 45,0

1999* 18.173.194 19,9 7.338.126 31,9

20002 22.868.639 23,4 7.804.350 31,4

PRI

1997 62.565.272 68,6 3.229.940 14,0

1999 61.003.473 66,9 6.124.715 26,6

2000 54.442.493 55,8 7.670.773 30,9

PRD

1997 8.489.007 9,3 8.941.004 38,8

1999 11.084.921 12,1 9.242.063 40,1

2000 15.331.203 15,7 9.302.705 37,5

PT

1997 464.566 2,0

2000

Coalición PAN-PRD

1999 896.702 0,9 292.704 1,2

2000 4.841.077 4,9

Ta bla 1. Po bla ción go ber na da: en ti da des y ca pi ta les se gún par ti do po lí ti co,

1997-1999

1. Cen so INEGI, 1995.

2. Cen so INEGI, 2000.

Fuen te: Mora y Esco bar (2003).



ins ti tu cio nal de co ne xión po lí ti ca que fue la base de la es ta bi li dad y la go ber -

na bi li dad del país. Es sig ni fi ca ti vo que el PRD, con una sola ciu dad (Dis tri to

Fe de ral), go bier ne al 38% de la po bla ción ur ba na de las ca pi ta les, mien tras

que el PRI que da re le ga do a un 15%. Esto con fir ma la te sis del voto ru ral para

el PRI y del voto ur ba no para la opo si ción: las zo nas ur ba nas mar gi na das pa -

re cen es tar con el PRD y las desarrolladas con el PAN.

Di ver sos ana lis tas coin ci den en se ña lar que en las elec cio nes de 1997 y de 2000 

el IFE fue fun da men tal para le gi ti mar el pro ce so. Con si de ran que el for ta le ci -

mien to del PAN y del PRD no re fle ja tan to un po si cio na mien to de am bos par -

ti dos en tre el elec to ra do como la an ti pa tía de la ciu da da nía ha cia el PRI: un

“voto de cas ti go” o “voto útil”. Esto mues tra la ne ce si dad del for ta le ci mien to

de la so cie dad ci vil, y de que to dos los par ti dos de fi nan pro yec tos cla ros para la 

go ber na bi li dad. En el ám bi to po lí ti co, el Mé xi co con tem po rá neo se en fren ta a

la fal ta de cre di bi li dad de los ciu da da nos en las ins ti tu cio nes, a su ale ja mien to

de la po lí ti ca y, so bre todo, a un sen ti mien to de in ca pa ci dad para in fluir en un

sis te ma que no res pon de a las de man das ciu da da nas.27

De si gual dad, ine qui dad y po bre za

en el Mé xi co con tem po rá neo

La de si gual dad so cial es una ca rac te rís ti ca in trín se ca a la con for ma ción his -

tó ri ca me xi ca na. No obs tan te, en los úl ti mos años su agu di za ción la ha con -

ver ti do en un tema prio ri ta rio de la po lí ti ca so cial, cuya aten ción se re ser va

al ám bi to fe de ral.

La in dus tria li za ción ini cia da en los años cua ren ta con el mo de lo de sus ti tu ción

de im por ta cio nes lle vó a una so cie dad que en tre gó pau la ti na y cre cien te men te a 

la po bla ción di ver sos be ne fi cios del de sa rro llo –edu ca ción, sa lud, vi vien da, ali -

men ta ción– pero no re du jo la de si gual dad so cioe co nó mi ca y re gio nal. El sal do

no era po si ti vo, y era pre ci so mo di fi car el “es ti lo de de sa rro llo”. Las asi me trías,

las ca ren cias y los ba jos rit mos de cre ci mien to sólo po dían su pe rar se en un con -

tex to que am plia ra la li ber tad de ele gir; la quie bra de los pro yec tos na cio na lis tas 

igua li ta rios se atri bu yó a la in ca pa ci dad de los go bier nos para com pen sar las
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país, no sólo en favor de Andrés Manuel López Obrador -uno de los candidatos más
fuertes a la presidencia en los comicios de 2006- sino contra la impunidad del sistema:

dos millones de personas marcharon contra la impunidad en Ciudad de México, y miles

de personas en distintos puntos de la República Mexicana. Ello obligó al presidente Fox a 
dar marcha atrás al proceso de desafuero que se le seguía a ese personaje. Pero la gran

mayoría de los participantes marcharon no tanto a favor de una propuesta política sino

contra una decisión que consideraban que no respetaba los derechos ciudadanos.



dis pa ri da des, sin ad ver tir la pa ra do ja: el mer ca do crea las de si gual da des pero

sólo él las pue de eli mi nar ten den cial men te. Ha bía que lle gar al Esta do mí ni mo,

des cen tra li zar, des re gu lar, en una pa la bra, pri va ti zar y de jar el de sa rro llo de la

so cie dad al li bre jue go de las fuer zas del mer ca do (Wa llers tein 1999).

Sin em bar go, la am plia ción de la li ber tad de ele gir, el ajus te ma croe co nó mi co

y el “Esta do mí ni mo” como so lu ción a la cri sis de los ochen ta tu vie ron cos tos

so cia les muy al tos, que asu mie ron los gru pos más vul ne ra bles, lo ca li za dos en

las re gio nes más des pro te gi das y más apar ta das. La re con cen tra ción del in gre -

so y la po la ri za ción se tra du je ron en un au men to de la po bla ción que vive por

de ba jo de la lí nea de po bre za; la es truc tu ra de opor tu ni da des se re du jo y se

am plia ron las di fe ren cias so cia les. Aun que se acen tuó en el cam po, la po bre za

dejó de ser un pro ble ma ru ral para ex ten der se con si de ra ble men te en las zo nas

ur ba nas mar gi na les. En la dé ca da de los ochen ta con flu ye ron la ur ba ni za ción

de pau pe ra da y el aban do no del cam po, lo que agu di zó el pro ce so de em po bre -

ci mien to, al que se hace fren te con la eco no mía in for mal en las ciu da des y la

emi gra ción a Esta dos Uni dos en el cam po.

Al tiem po que se bus ca ba mo der ni zar las es truc tu ras ins ti tu cio na les e in dus -

tria les para equi li brar las va ria bles ma croe co nó mi cas y con so li dar el cre ci -

mien to,28 la po bre za y la de si gual dad so cial se ex ten dían. Ante esa evi den te

con tra dic ción, se ar güía que era el efec to, aún no ate nua do, de las épo cas de

pro tec cio nis mo y pa ter na lis mo, pero que dis mi nui ría a me di da que se in ten -

si fi ca ra la mo der ni za ción-pri va ti za ción y mejorara la competitividad. Sólo

era cuestión de tiempo.

La quie bra del pro yec to so cia lis ta —que pri vi le gia ba la igua lad so bre la li ber -

tad— rom pió la es pe ran za de cum plir las pro me sas de la mo der ni dad por

otra vía, y la am plia ción del mer ca do y de la li ber tad de ele gir se eri gie ron

como pro yec to he ge mó ni co. Qui zá por ello, a fi na les de los no ven ta ya no se

ocul tan la po la ri za ción ni la de si gual dad, y su re so lu ción ha de ja do de ser ex -

clu si va men te un im pe ra ti vo éti co, pues se las con si de ra como un obs tácu lo

para el cre ci mien to económico y la gobernabilidad.

En este ini cio de si glo, la dis tri bu ción del in gre so en Mé xi co —igual que en

todo Amé ri ca La ti na— mues tra un gran re tro ce so: en 1984, el 20% más rico

con cen tra ba el 49%, mien tras que el 20% más po bre sólo re ci bía el 5%, lo que

po dría acep tar se como sal do del mo de lo adop ta do en los cua ren ta. No obs tan -

te, diez años más tar de, el ba lan ce del mo de lo neo li be ral era una po la ri za ción
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privatización de empresas, la reducción de la intervención estatal y la desregulación interna.



aún ma yor: la quin ta par te más pri vi le gia da con cen tra ba el 58%, mien tras que 
el 20% de los más des fa vo re ci dos ya sólo re ci bía el 3,28% (Már quez 1996).

Al in cre men to de la de si gual dad so cial y re gio nal se lo ha ata ca do con ajus tes
es truc tu ra les dic ta mi na dos des de el cen tro, cu yas me tas son el sa nea mien to
fi nan cie ro y el re cor te del gas to so cial. Así, se han apli ca do es tra te gias de cor te
ge ne ral para en fren tar di fe ren cias re gio na les, trans fi rien do re cur sos, me dian te 
el ramo 33, a las en ti da des y mu ni ci pios, que re ci ben esos in gre sos “eti que ta -
dos” por la fe de ra ción para pa liar una po bre za de ín do le muy di ver sa.

En suma, el sal do del mo de lo neo li be ral es la re con cen tra ción del in gre so en
los gru pos más fa vo re ci dos y la pau pe ri za ción de los sec to res más des fa vo re -
ci dos, pese a las po lí ti cas de des cen tra li za ción de los ser vi cios so cia les.

Pers pec ti vas

En con tra rio de lo que se ob ser va a pri me ra vis ta, Amé ri ca La ti na tie ne po cas 
co sas en co mún, una de ellas es su cul tu ra cen tra lis ta; a la que se con si de ra
—des de di ver sas pers pec ti vas— como un “obs tácu lo al de sa rro llo”. Al me -
nos así se de du ce de las pro pues tas de de sa rro llo re gio nal im pul sa das por la
Ce pal en los años se ten ta, que veían a la re gio na li za ción y a la des cen tra li za -
ción como he rra mien tas im pres cin di bles para la mo der ni za ción, vi sión que
es ta ba aso cia da con la re duc ción de las de si gual da des so cia les y te rri to ria les.

Uno de los ba lan ces de esas pro pues tas des cen tra li za do ras es el de Boi sier
(1998) quien las ca li fi ca de am bi guas, pues mien tras que los paí ses a los que
lla ma “fe de ra les” (Argen ti na, Bra sil, Mé xi co y Ve ne zue la) con ci ben a la
descen tra li za ción como una re cu pe ra ción del fe de ra lis mo ex pro pia do por las 
fuer zas cen tra lis ta, los paí ses “uni ta rios” (Chi le, Co lom bia, Perú y Bo li via) la 
en tien den en su mo da li dad te rri to rial, crea ción de re gio nes, o en su mo da li -
dad fis cal y po lí ti ca, re for ma ad mi nis tra ti va, e in clu so como mu ni ci pa li za -
ción. Lo co mún en to dos esos es fuer zos —a de cir de Boi sier (1998)— es que
las tra bas pa re cen si tuar se en el pla no cul tu ral: si glos de or ga ni za ción po lí ti -
ca cen tra li za da y de or ga ni za ción la bo ral de pen dien te, de peso in cues tio na -

do del Estado, de sociedad civil precaria, de clientelismo no facilitan el
cambio de actitudes hacia modelos más autónomos.

Lo que bus co sub ra yar es el des pla za mien to con cep tual de la idea de des cen -
tra li za ción, es de cir, asis ti mos a un cam bio de pa ra dig ma que nos obli ga a
rein ven tar los con cep tos tra di cio na les que ayu da ban a ex pli car las so cie da des
con tem po rá neas, pero es pre ci so re co no cer que las pa la bras con las que se de -
sig nan esos cam bios son las mis mas, con un con te ni do dis tin to. Es de cir, se
ha bla de des cen tra li za ción des de la pers pec ti va de un Esta do in ter ven tor en
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el mar co de po lí ti cas eco nó mi cas pro tec cio nis tas, y de la re for ma del Esta do
en el mar co de la glo ba li za ción. La di fe ren cia está no en la pa la bra sino en
que su uso de sig na dis tin tas fun cio nes y con te ni dos a la prác ti ca política.

El con tex to mun dial nos obli ga a dar sig ni fi ca dos dis tin tos al tér mi no “des -
cen tra li zar”, ya no es tan sólo una es tra te gia que con tri bu ya a un de sa rro llo
re gio nal que for ta lez ca in ter na men te a los paí ses. Es una pro pues ta que par -
te de re co no cer que no se pue de ser com pe ti ti vo con es truc tu ras cen tra li za -
das y alien ta la des cen tra li za ción; así, aun que se use la mis ma pa la bra no se
la usa con el mismo significado.

Las po lí ti cas de des cen tra li za ción eco nó mi ca y so cial más re cien tes de man -
dan una trans fe ren cia de re cur sos y res pon sa bi li da des de las ins tan cias cen -
tra les a las lo ca les. De modo que la con cep ción ac tual de la des cen tra li za ción
re ba sa la idea de des con cen tra ción de ac ti vi da des, po bla ción y trans fe ren cia
de re cur sos de po der, y por ello hay que ela bo rar pro pues tas te rri to ria les al -
ter nas a las exis ten tes.29

Las di fi cul ta des de los in ten tos des cen tra li za do res tam bién se re con figuran;
ya no sólo tie nen que ver con las po si bi li da des que el cen tro abra a las re gio -
nes o sec to res y con el trán si to de la des con cen tra ción ad mi nis tra ti va a la
des cen tra li za ción de las de ci sio nes; tam bién tie nen que ver con las múl ti ples 
ex pec ta ti vas que la acom pa ñan, como la pro me sa de un for ta le ci mien to de
la sociedad civil que tiene diversas aristas:

¤ La per cep ción ciu da da na de la ca pa ci dad del mo de lo des cen tra li za do
fren te al mo de lo cen tra li za do, des de el pun to de vis ta del pro yec to
de vida per so nal en los lu ga res de re si dencia;

¤ La efi ca cia y la efi cien cia en la pres ta ción de ser vi cios a la po bla ción
(hoy des cen tra li za da y an tes cen tra li za da), es de cir, con res pec to a la 
cali dad de la ges tión gu ber na men tal;

¤ El gra do de go ber na bi li dad, que la pro pia des cen tra li za ción di bu ja y

¤ La ca pa ci dad del Esta do para la con duc ción po lí ti ca del pro ce so de
des cen tra li za ción (Boi sier 1993).
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29 En México, la diferencia entre desconcentración y descentralización es clara, al menos 

desde el punto de vista formal: la primera se refiere a la representación de la autoridad
central a nivel del Estado, la región o el municipio y a la delegación de algunas funciones

y actividades, sin autonomía para tomar decisiones (ese fue el caso de las 31 delegaciones

de la Secretaría de Educación Pública que se establecieron en 1978 en las 31 entidades del
país). La descentralización, en cambio, se refiere a la delegación de poderes y facultades

de una institución superior a otra de menor nivel, con diversos grados de autonomía para 

tomar decisiones (Fraga, citado en ORNELAS 1995).



En este ba lan ce cabe re cor dar que si algo en tra bó la des cen tra lización de los
años se ten ta y ochen ta, fue la creen cia de que la trans fe ren cia (te rri to rial) de
re cur sos del cen tro a la pe ri fe ria era la base del cre ci mien to, y si bien en su
ma yo ría esas trans fe ren cias sólo ocu rrie ron en el pla no de la con ta bi li dad ad -
mi nis tra ti va, no te ne mos ele men tos para afir mar que la des cen tra li za ción
del po der y la toma de decisiones pudiera cumplir tal anhelo.

Inde pen dien te men te de las vi ci si tu des de las tenden cias re cien tes de re for -
ma del Esta do, que pug nan por una ma yor des cen tra li za ción en los ám bi tos
más di ver sos, con vie ne re cor dar que en Amé ri ca La ti na, se han ins tru men ta -
do po lí ti cos pro yec tos con nom bres si mi la res, en diversas épocas y con
magros resultados.

Como su ce de ge ne ral men te con los pro yec tos so cia les, la des cen tra li za ción
tie ne pro mo to res y de trac to res. Entre los pri me ros po de mos ubi car el fuer te
impul so que ejer cen los or ga nis mos mul ti la te ra les o el apo yo que a es tas es -
tra te gias otor gan gru pos que de man dan ma yor au to no mía de ac ción y de ci -
sión de las ins tan cias lo ca les. Entre los ad ver sa rios se cuen tan los gru pos que
ven ame na za do su po der de ne go cia ción, los par ti dos o sec to res po lí ti cos que 
de fien den las prác ti cas cen tra lis tas y la “uni dad na cio nal” e in clu so al gu nas
bu ro cra cias de or ga nis mos lo ca les que no se sienten preparadas para hacer
frente a las demandas derivadas de una gestión descentralizada.

Y mien tras el de ba te con ti núa, las agen cias in ter na cio na les y los or ga nis -
mos fi nan cie ros re co mien dan y mo ti van la ins tru men ta ción de es tra te gias
des cen tra li za do ras alu dien do a los be ne fi cios de la de mo cra ti za ción, pues
su po nen que con tri bu yen a acer car el go bier no a los ciu da da nos. Esta ten -
den cia a la des cen tra li za ción y a la am plia ción de la par ti ci pa ción ciu da da -
na sólo se pue de en ten der en el con tex to de la rees truc tu ra ción ca pi ta lis ta
re sul tan te de la cri sis del Esta do Na ción y del Esta do be ne fac tor (Res tre po
2001, 105).

A de cir de Ron di ne lli y sus co la bo ra do res, el ob je ti vo cen tral de las es -
trategias de de sa rro llo en la ma yo ría de los paí ses de me nor ni vel de de sa rro -
llo relativo ha sido:

dis tri buir los be ne fi cios del cre ci mien to eco nó mi co de for ma más equi ta ti va 

para, con ello, in cre men tar la pro duc ti vi dad, me jo rar el ni vel de vida de la

so cie dad y com ba tir la po bre za. En la con se cu ción de es tos ob je ti vos, la

des cen tra li za ción se ad vier te, si bien no como la so lu ción com ple ta, al me -

nos sí como una res pues ta par cial a los pro ble mas de cre ci mien to (Ron di ne -

lli et al. 1983, 6).

No se ha de mos tra do de ma ne ra con tun den te que la des cen tra li za ción con -
tri bu ya a re sol ver esos pro ble mas o que, al me nos, sea más efec ti va que la
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cen tra li za ción en tér mi nos de cos tos.30 Cuan do se re cu rre a la in for ma ción

em pí ri ca, son muy es ca sas las in ter ven cio nes que mues tran avan ces im por -

tan tes en la equi dad y el me jo ra mien to del ni vel de vida de la po bla ción; y

me nos aún en el ám bi to de la de mo cra ti za ción.

De he cho, al gu nas in ves ti ga cio nes rea li za das en Amé ri ca La ti na constatan

que los avan ces de la par ti ci pa ción ciu da da na en el ám bi to lo cal son par cia les 

y que la ca pa ci dad de ges tión de los go bier nos sub na cio na les es li mi ta da.

Otras ad vier ten que sin un ade cua do di se ño del sis te ma de trans fe ren cias y

de apo yo na cio nal a las re gio nes más atra sa das, la des cen tra li za ción po dría

acen tuar las di fe ren cias interregionales (Di Gropello y Cominetti 1998,

Prawda 1992).

Esto nos lle va a afir mar que la des cen traliza ción es una po lí ti ca atrac ti va por

los mis mos fac to res que la ha cen di fí cil de con cre tar. Pue de ser en ten di da y

eje cu ta da de muy di ver sas for mas, y la ins tru men ta ción de una mis ma prác -

ti ca —sea cual sea la for ma que asuma— es sumamente compleja.

A par tir de su re vi sión de las prin ci pa les for mas de des cen tra li za ción en di -

ver sos paí ses, Ron di ne lli et al. (1983) iden ti fi ca ron al gu nos fac to res cla ves

en las ex pe rien cias exi to sas,31 y con clu ye ron que la des cen tra li za ción se de -

bía ver como una es tra te gia de for ta le ci mien to que se nu tre des de el cen tro

y se com ple men ta con un cam bio de orien ta ción, con trol y di rec ción. No

obs tan te, la eva lua ción de los pro ce sos de des cen tra li za ción de los años se -

ten ta y ochen ta ofre ce po cas evi den cias para re fu tar la apre cia ción de las

Na cio nes Uni das: “el ac tual im pac to de la des cen tra li za ción para lo grar

una ad mi nis tra ción más efec ti va, ha sido muy li mi ta da” (ci ta da en Ron di -

ne lli et al. 1983, 8).

COMPARACIÓN ENTRE  PAÍSES

Inten tar un ejer ci cio de aná li sis com pa ra do de los pro yec tos la ti noa me ri ca nos 

de des cen tra li za ción de los úl ti mos quin ce años del si glo XX im pli ca re co no cer
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30 En torno al costo/efectividad de intervenciones que se suelen considerar deseables

para mejorar la calidad en la provisión de servicios educativos, SHIEFELBEIN et al. (2000)
concluyen que diversos proyectos educativos latinoamericanos consideran

intervenciones que, si bien tienen alto impacto en el aprendizaje de los alumnos, no son
eficientes, como la descentralización del servicio, que puede contribuir a mejorar la

calidad, pero tiene problemas de instrumentación que la llevan a perder terreno frente a

otras intervenciones más viables. Las intervenciones con mayor índice de
costo/efectividad son diferentes de las que se espera tengan mayor impacto.
31 Por ejemplo, definir metas a corto y mediano plazo, orientar los cambios

administrativos o financieros, incluir componentes de entrenamiento, prever tiempos.



que, si bien el sis te ma po lí ti co es un todo glo bal, uni fi ca do y uni fi can te

—porque in vo lu cra un con jun to de sub sis te mas yux ta pues tos, im bri ca dos y

or de na dos— las de ci sio nes que le con cier nen po nen de ma ni fies to com par ti -

men ta cio nes y pro ce sos par cia les que no se su ce den sin des fa ses o des via cio nes.

Qui zá por ello el tér mi no que me jor de fi ne a la des cen tra li za ción es “ine fa -

ble”, pues aun que, con fi nes prác ti cos, se pre ten die ra dar una de fi ni ción uní -

vo ca de los pro ce sos de des cen tra li za ción, el ca rác ter del sis te ma po lí ti co

es pe cí fi co es ti li za ría y da ría una tex tu ra par ti cu lar a cada pro ce so, no sólo

por di fe ren cias ideo ló gi cas, sino tam bién por la di ver si dad de for mas vi vas

en él in mer sas. Lo más que se pue de de cir acer ca de la des cen tra li za ción es

que, en su nom bre, se en fren tan muy di ver sas pos tu ras, sig na das por sus

pro pias contradicciones, indefiniciones y tensiones.

El ba lan ce fi nal es tan con tun den te como pa ra dó ji co:

¤ El Esta do cen tra li za do —acu sa do de ha ber in cu ba do un apa ra to bu -
ro crá ti co ine fi cien te, ur di do en una red de in ter me dia cio nes gre mia -
les y par ti dis tas— bus ca ser su plan ta do por una or ga ni za ción
des cen tra li za da, fle xi ble y cer ca na a lo lo cal que, pa ra dó ji ca men te,
crea una ur dim bre bu ro crá ti ca más com pli ca da que la que bus ca ba
su plan tar.

¤ No todo lo que se lla ma des cen tra li za ción for ta le ce a los go bier nos
sub na cio na les. En la bús que da de la des cen tra li za ción se pue den se -
guir ca mi nos que ter mi nan for ta le cien do el cen tra lis mo. Por ello el
eu fe mis mo “des cen tra li za ción cen tra li za da”, ar did del cen tro para
in cre men tar la le gi ti mi dad sin ce der au to no mía a los ám bi tos
lo ca les.

¤ La des cen tra li za ción ci fra sus es pe ran zas en que la par ti ci pa ción fun -
ja como bál sa mo para re sar cir la car co mi da le gi ti mi dad de los re gí -
me nes po lí ti cos que hoy re quie ren la “apro ba ción” de la ma yo ría y,
en su nom bre, pro mue ven una par ti ci pa ción sec to rial más que te rri -
to rial, y así la con vier ten en un mero re fle jo del or den po lí ti co-

ad mi nis tra ti vo.

¤ Se anun cia y se con cre ta la trans fe ren cia de re cur sos del cen tro a los
go bier nos sub na cio na les, al tiem po que se im po nen más cri te rios
nor ma ti vos, de su per vi sión y con trol.

¤ Se anun cia la des cen tra li za ción de los ser vi cios bá si cos en pos del de -
sa rro llo, al tiem po que se achi can los pre su pues tos y se te jen ar gu -
men tos para pri va ti zar to dos los sec to res.
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En tor no a es tos men sa jes gra vi ta una pre gun ta que di fí cil men te se pue de
ex plo rar des de una sola di rec ción: ¿Exis te un po der cen tral que se frag men te
al des cen trar lo?

Con ella apa re cen los ma ti ces que la des cen tra li za ción ha te ni do en cada re -
gión/pro vin cia/te rri to rio y tam bién, por qué no, en cada ciu da da no. En al -
gu nos ca sos, las po lí ti cas na cio na les tra za ron su pro pia ruta en el ‘re ce ta rio’
pro pues to por el go bier no na cio nal. En otros, los go bier nos sub na cio na les no 
acep ta ron los tér mi nos que se in ten ta ba im po ner a to dos y casi siem pre ter -
mi na ron im pri mien do un se llo pro pio al for ma to ho mo gé neo. Cada uno ha
he cho su re co rri do par ti cu lar dentro de este laberinto.
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L
a DESCENTRALIZACIÓN DEL PODER EN VENEZUELA ha sido

una as pi ra ción pre te ri da de la pro vin cia des de el mis -
mo ini cio de la Re pú bli ca. Lue go de un lar go pe río do

de mo de lo cen tra li za dor en el cual im pe ró una fe de ra ción cen tra li za da,  fue
po si ble acor dar re for mas que abrie ran te rri to rial men te el po der a par tir de
1989. Sin em bar go, a par tir de 1999 con la lle ga da de Hugo Chá vez al po der,
el país ha re tro ce di do a es ta dios de cen tra lis mo que se creían su pe ra dos.

En fun ción de la vi sión an te rior, el tra ba jo ofre ce, en pri mer tér mi no, una
mi ra da al pro ce so his tó ri co fe de ral que ins pi ra a la des cen tra li za ción ve ne zo -
la na para, pos te rior men te, ex pli car el pre do mi nio del mo de lo cen tra li za dor
en la ma yor par te del si glo XX. Lue go se exa mi na la ex pe rien cia de la des cen -
tra li za ción con tem po rá nea, ini cia da con el con sen so fra gua do en el pe río do
1984-1989, en el mar co de una pro lon ga da cri sis de le gi ti mi dad del sis te ma
po lí ti co. Se ex po ne en de ta lle el arre glo ins ti tu cio nal que so por tó este pro ce -
so y su com por ta mien to e im pac to en el pe río do 1990-1998.

La úl ti ma sec ción, que tra ta las pers pec ti vas del pro ce so, in tro du ce una va -
rian te con res pec to a las de más ex pe rien cias de Amé ri ca la ti na: en vez de ar -
gu men tar cuál pue de ser el de sa rro llo fu tu ro de la des cen tra li za ción, de di ca
gran es pa cio a dis cu tir el pro ce so de re cen tra li za ción que vive Ve ne zue la
des de 1999, con la lle ga da de Hugo Chá vez al po der. Como se verá, la des cen -
tra li za ción –tal como se acor dó en los aZos ochen ta, en el mar co de la re for -
ma del Esta do y con mi ras a am pliar la base de dis tri bu ción te rri to rial del
po der– se en cuen tra com pro me ti da. En esa sec ción se dis cu ten las cau sas y
se pre sen tan hi pó te sis acer ca del de sen la ce.
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Con el pre sen te do cu men to, es pe ra mos con tri buir, des de la ex pe rien cia ve -
ne zo la na, a una me jor com pren sión de la des cen tra li za ción del Esta do
la ti noa me ri ca no.

BASES  H ISTÓRICAS DEL  FEDERALISMO VENEZOLANO

Dos ras gos par ti cu la res se ob ser van en el dis cur so so cio po lí ti co ve ne zo la no
con tem po rá neo so bre la des cen tra li za ción: la im pron ta de la ideo lo gía fe de -
ra lis ta an cla da en los orí ge nes de la Re pú bli ca y el fé rreo do mi nio del Esta do
cen tral que ter mi nó im po nién do se como ló gi ca de po der a co mien zos del si -
glo XX.

La ins pi ra ción fe de ral de la Re pú bli ca

La Cons ti tu ción fun da cio nal de la Re pú bli ca de Ve ne zue la fue de ins pi ra -
ción fe de ral: otor gó am plias fa cul ta des a las seis pro vin cias que par ti ci pa ron
en su ela bo ra ción. El pri mer Con gre so Cons ti tu yen te se ins ta ló el 2 de mar -
zo de 1811, de cla ró la in de pen den cia el 5 de ju lio y san cio nó el tex to cons ti -
tu cio nal el 21 de di ciem bre.

Ape nas trein ta y cua tro an tes, en 1777, el te rri to rio que lue go se ría Ve ne zue -
la ha bía sido in te gra do bajo la fi gu ra de Ca pi ta nía Ge ne ral, lo gran do la uni -
dad ju di cial en 1786 con la crea ción de la Real Au dien cia de Ca ra cas, y la
in te gra ción ecle siás ti ca en 1803 con la ins ti tu cio na li za ción del Arzo bis pa do
de Ca ra cas (Gar cía 1985). Por ello, al ini ciar se la Re pú bli ca, el te rri to rio es ta -
ba cons ti tui do por pro vin cias se pa ra das en lo po lí ti co, en lo eco nó mi co y en
lo so cial, e in co mu ni ca das es pa cial men te.

La in cli na ción fe de ra lis ta pro ve nía de la Re vo lu ción Ame ri ca na, pues el Pac -
to Fe de ral de Fi la del fia tuvo al Ca ri be como ruta de en tra da a Amé ri ca La ti -
na, y Ve ne zue la fue el puen te para in tro du cir las nue vas ideas (Con sal vi
1987).

Pero la di so nan cia en tre la ideo lo gía y la rea li dad im pe ran te hizo de la fe de ra -
ción un en sa yo fa lli do; la al te ra ción y la dis per sión de la so cie dad de la épo ca

lle va ron a que la Cons ti tu ción de 1811 crea ra una fe de ra ción fic ti cia (MRI
1983). La rea li dad era la gue rra con tra Espa ña y ter mi nó im po nién do se un
go bier no mi li tar cen tra li za do que trans fi rió fa cul ta des ex traor di na rias al ge -
ne ral Fran cis co de Mi ran da, lue go de ha ber se di suel to el Con gre so Cons ti tu -
yen te. “Cuán to más ad mi ro la ex ce len cia de la Cons ti tu ción fe de ral de
Ve ne zue la, tan to más me per sua do de la im po si bi li dad de su apli ca ción a
nues tro Esta do”, afir ma ría más tar de el Li ber ta dor Si món Bo lí var (1999, 76)
en su Dis cur so ante el Con gre so de Angos tu ra el 15 de di ciem bre de 1819. La
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Cons ti tu ción de Angos tu ra ex clu yó la idea de Esta do fe de ral y afir mó la in -
di vi si bi li dad de la República.

Sin em bar go, el se llo ideo ló gi co fe de ra lis ta fun da cio nal se in crus ta ría en el
dis cur so po lí ti co ve ne zo la no como una cons tan te y un de si de rá tum.

La voz “fe de ra ción” evo có en el ima gi na rio co lec ti vo ve ne zo la no del si glo

XIX muy di ver sos y en con tra dos sig ni fi ca dos. Para las gran des ma yo rías ig -

na ras tuvo un con te ni do de rei vin di ca ción eco nó mi ca y so cial [...] Para al -

gu nos in te lec tua les y un im por tan te seg men to de ac ti vis tas po lí ti cos, el

sis te ma fe de ral en car na ba el más avan za do pro gra ma del li be ra lis mo [...]

Otros lo con ce bían como la úni ca ga ran tía con tra los abu sos del po der cen -

tral [...] Los cau di llos, por su par te, lo es gri mie ron como pre tex to para sos -

te ner se en el po der (Ruiz 1995, 9).

Cier ta men te, la voz “fe de ra ción”, ins pi ra has ta nues tros días las rei vin di ca -
cio nes pro vin cia les y sos tie ne el frá gil pac to de la ac tual des cen tra li za ción
ve ne zo la na ame na za da de re cen tra li za ción.

Cau di llis mo y Re pú bli ca

Lue go de la se pa ra ción de Ve ne zue la de la Gran Co lom bia en 1830, la Cons ti -
tu ción de Va len cia o “pae cis ta”, en alu sión al cau di llo pre si den te José Anto nio
Páez, con sa gró una fór mu la cen tro-fe de ral con go ber na do res de pen dien tes del 
Pre si den te de la Re pú bli ca y di pu ta cio nes pro vin cia les con miem bros ele gi dos 
lo cal men te. Pero en esen cia se tra tó de un ré gi men cen tra lis ta, li de ra do por
Páez, pro duc to del acuer do de las oli gar quías li be ral y con ser va do ra de ri va do 
de la dis tri bu ción del po der lue go de la gue rra de in de pen den cia. Vein ti sie te
años des pués, el cau di llo orien tal José Ta deo Mo na gas im pon dría un nue vo
tex to cons ti tu cio nal, el de ma yor con te ni do cen tra lis ta de la his to ria, efí me -
ro como el de 1811. En 1858, la Cons ti tu yen te de Va len cia dic tó una cons ti -
tu ción que in tro du jo al gu nos per fi les fe de ra les para de te ner una po si ble
gue rra ci vil, y es ta ble ció la elec ción di rec ta de los go ber na do res (MRI 1983).
La Con ven ción de Va len cia, pla ga da de ex hor ta cio nes fe de ra lis tas, co bi jó en

su seno el ma les tar de pro vin cia con tra el ré gi men cen tra lis ta: “¿Cuál es la
cau sa de nues tras des gra cias, se ño res?, ¿no es el sis te ma cen tral?, ¿no es ese
mal ha da do sis te ma que a pe sar de la pug na cons tan te de los pue blos se ha
po di do con ser var con no ta ble per jui cio y su fri mien tos a cuen tas de las pro -
vin cias de la Re pú bli ca?”, de cla ra ba el ge ne ral Fran cis co Me jías, jefe mi li tar
del orien te (Ga bal dón 1987, 81).

No bas ta ron los en cen di dos dis cur sos anti-cen tra lis tas para que la nue va
cons ti tu ción aña die ra el ad je ti vo “fe de ral” en el nom bre de la Re pú bli ca. Esta 
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ne ga ti va, así como las in sal va bles pug nas en tre los cau di llos del cen tro y de

pro vin cia, es tu vie ron en el ori gen de la lar ga y cruen ta gue rra que sa cu dió las

es truc tu ras de la so cie dad en tre 1858 y 1863. Fue la Gue rra Fe de ral, un mo vi -

mien to re vo lu cio na rio que “bajo la con sig na de la Fe de ra ción triun fa ría en

1863, des pués de cin co años de gue rra sin tre gua, des truc ción de ciu da des y

ha cien das. Esta lu cha por im po ner la doc tri na fe de ra lis ta nace en los de ba tes

del Con gre so de 1811 y sus de fen so res se ha cen pre sen tes en la Cons ti tu yen -

te de 1858” (Ve lás quez 1998, 10). El Pac to que fun dó la Cons ti tu ción de

1864 o Cons ti tu ción Fe de ral abrió el paso a la au to no mía de las vein te pro -

vin cias que es truc tu ra rían, por vez pri me ra, la eti que ta de Esta dos Uni dos de 

Ve ne zue la. Pero aque lla Unión no pudo im pe dir el de sa rro llo de un tipo par -

ti cu lar de li de raz go ar ma do –el cau di llo, con ejér ci to y fi nan zas pro pias– que 

con tra ven dría todo pro pó si to ha mil to nia no de fun dar la Unión para pre ser -

var la paz. Los cau di llos so me tie ron al país a una ines ta bi li dad con ti nua,

cons ti tu yen do un sis te ma po lí ti co en el que se ins tau ró un arre glo de con vi -

ven cia en tre los po de res lo ca les y el go bier no na cio nal en una na ción que aún 

no lo gra ba su in te gra ción (Quin te ro 1994). Igual que en el res to de Amé ri ca

La ti na, el cau di llis mo mol deó la his to ria ve ne zo la na en la se gun da mi tad del

si glo XIX y mar có la pau ta para el res que mor con tra el fe de ra lis mo que do mi -

na ría la men te y la ac ción del li de raz go po lí ti co en el si glo XX.

Será el Pro yec to Res tau ra dor de Ci pria no Cas tro el que, a co mien zos del si -

glo XX, ini cia rá el rit mo cen tra li za dor y uni fi ca dor que con du ci ría a la efec ti -

va in te gra ción del país como na ción. Las alian zas con los cau di llos

re gio na les, la crea ción de un ejér ci to na cio nal for mal, el de sar me de los cau -

di llos pro vin cia les, la con so li da ción de un par ti do cen tral na cio nal y la pos te -

rior ins tau ra ción de la ha cien da pú bli ca na cio nal, fue ron par te del pro yec to

que con du jo a la pa ci fi ca ción y al trán si to a la mo der ni za ción bien en tra do el 

si glo XX.

EL  MODELO CENTRALISTA

EN EL  FEDERAL ISMO 

La ten sión cen tra lis mo-fe de ra lis mo fue con tro la da du ran te los vein ti sie te

años de fé rrea dic ta du ra de Juan Vi cen te Gó mez (1908-1935), quien pro fun -

di zó el ca rác ter cen tra li za dor del Esta do y em pren dió una lar ga ca de na de re -

for mas cons ti tu cio na les que acen tua ron los po de res ab so lu tis tas del

ré gi men, per mi tién do le ejer cer un po der au to crá ti co al am pa ro de las nor -

mas ju rí di cas (MRI 1983). Se prohi bió a las en ti da des fe de ra les crear im pues -

tos y se eli mi na ron los exis ten tes, al tiem po que se ins ti tu cio na li za ba la

fi gu ra del Si tua do Cons ti tu cio nal como fór mu la para dis tri buir la ren ta

H I S T O R I A S  D E  D E S C E N T R A L I Z A C I Ó N
Trans for ma ción del ré gi men po lí ti co y cam bio en el mo de lo de de sa rro llo Amé ri ca La ti na, Eu ro pa y EUA

128

a
n

at
ni

u
Q o

ñer
acs

a
M solr

a
C



des de el cen tro a las pro vin cias. Ade más, se lo gró que las en ti da des fe de ra les

re nun cia ran al ma ne jo de sus com pe ten cias.

La su pre sión de todo ras go de au tar quía pro vin cial se re fren dó con la abo li -

ción de la au to no mía po lí ti ca para ele gir a los go ber na do res de los Esta dos y

su je tar los a la de sig na ción del Pre si den te de la Re pú bli ca, me dian te man da to 

cons ti tu cio nal. Con ello, Gó mez sin ce ra ba una prác ti ca de los au tó cra tas de -

ci mo nó ni cos que le pre ce die ron en el po der. Atrás que da rían las au to cra cias

cau di llis tas lo ca les ve ne zo la nas y, en ade lan te se se lla ría el ca rác ter cen tra li -

za dor del Esta do. Ese será el ses go de las su ce si vas cons ti tu cio nes, in clui das

las de ins pi ra ción de mo crá ti ca de 1947 y 1961, como un pro ce so con ti nuo

que pre ten dió y lo gró in te grar a Ve ne zue la como na ción y en ca mi nar la en

un pro yec to mo der ni za dor cuan do ha bía trans cu rri do un buen tre cho del si -

glo XX.

Cen tra li za ción y po lí ti ca

La fuer za del li de raz go de Ró mu lo Be tan court, fun da dor e ins pi ra ción fun -

da men tal de AD, lo gró im po ner la te sis de la de mo cra cia cen tra li za da en la

Cons ti tu ción de 1947, con for me a los pos tu la dos le ni nis tas que die ron ori -

gen al prin ci pal par ti do mo der no de Ve ne zue la. Di cha te sis ha bía sido ex -

pues ta con cla ri dad en un dis cur so a pro pó si to del mi tin inau gu ral de AD el

13 de sep tiem bre de 1941:

Uno de los pro pó si tos fun da men ta les es el de con tri buir a que ter mi ne para 

siem pre eso de an di nos, orien ta les y cen tra les, doc tri na del des mi ga ja mien -

to na cio nal for ja da por po li ti qui llos de al dea, por mio pes ca ci ques de ca se -

río. Acción De mo crá ti ca as pi ra a ser –y será– el ce men to que amal ga me a

to dos los ve ne zo la nos que amen a su na ción. El ce men to que amal ga me

–para ha cer lo cada vez más fuer te y vi ril– el alma in mor tal de la Na ción

(Be tan court 1962, 14).

Ese era el te nor del cen tra lis mo de mo crá ti co. Be tan court era un lí der iden ti -

fi ca do con el mo de lo cen tra li za dor que, como afir ma ra Car ma nag ni (1993),

ter mi na ría im po nién do se en Amé ri ca La ti na, como eje del con sen so so cial y

po lí ti co ges ta do al re de dor de la fi gu ra del pre si den te de la Re pú bli ca, con sen -

so que era fun cio nal a la ne ce si dad del mo de lo eco nó mi co im pe ran te, que de -

man da ba la crea ción de mer ca dos na cio na les.

Lue go de la caí da del dic ta dor Mar cos Pé rez Ji mé nez en 1958, el sis te ma po lí ti -

co ve ne zo la no adop tó una mo da li dad de con sen so de mo crá ti co que se ría es ta -

ble du ran te los trein ta años si guien tes, de no mi na do “sis te ma po pu lis ta de

con ci lia ción” (Rey 1998, 284). Este mo de lo, cuyo cen tro eran los par ti dos, pre -

veía un sis te ma cen tra li za do de con sul ta y par ti ci pa ción que in cluía al 
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l em pre sa ria do, las Fuer zas Arma das, la igle sia y el sec tor la bo ral. Cier ta -

men te, el mer ca do na cio nal y la eco no mía ca pi ta lis ta tu vie ron su más gran -

de ex pan sión en este lap so, par ti cu lar men te en la pri me ra dé ca da y me dia

cuan do se im plan tó el pro ce so de sus ti tu ción de im por ta cio nes.

Cen tra li za ción y Esta do de bie nes tar

La pre sen cia del Esta do ve ne zo la no en la cons truc ción del or den so cial y del

or den eco nó mi co se hizo evi den te des de 1936. La Cons ti tu ción de ese año

dis pu so me di das para pro te ger a los tra ba ja do res y am pa rar la pro duc ción de 

la ciu dad y el cam po, que se am plia ron os ten si ble men te en la Cons ti tu ción

de mo crá ti ca de 1947, que en su tí tu lo de “De be res y de re chos in di vi dua les y

so cia les” es ta ble ció la pro tec ción a la fa mi lia, la res pon sa bi li dad com par ti da

en la for ma ción de los hi jos, la crea ción de un sis te ma de se gu ri dad so cial, la

for ma li za ción del Esta do-do cen te y el fo men to de la agri cul tu ra, el co mer cio

y la in dus tria como base de la eco no mía nacional.

Tal pro yec to na cio nal co rrió pa re jo a la am plia ción de las fun cio nes del go -

bier no cen tral a tra vés de sus car te ras mi nis te ria les. En 1936 se crea ron los

mi nis te rios de Agri cul tu ra y de Sa ni dad y Asis ten cia So cial; lue go, en 1946,

se ins ti tu cio na li zó el Mi nis te rio del Tra ba jo como ins tan cia me dia do ra en -

tre el sec tor la bo ral y el pa tro nal. En los años se sen ta, el Esta do in cen ti vó

una fron do sa ad mi nis tra ción pú bli ca des cen tra li za da fun cio nal men te y de -

pen dien te de los mi nis te rios cen tra les, cuan do se crea ron va rios cen te na res

de ins ti tu tos au tó no mos y em pre sas del Esta do que lle ga ron a con cen trar el

62% del gas to pú bli co del país en 1974 (Gar cía 1975, 10.).

Así, du ran te el pe río do de de sa rro llo cen tra li za do, la par ti ci pa ción de las en -

ti da des te rri to ria les en los in gre sos de la Re pú bli ca que dó re du ci da a un bajo

por cen ta je de la ren ta na cio nal me dian te la fi gu ra del Si tua do Cons ti tu cio -

nal. La par ti ci pa ción fis cal de los Esta dos y mu ni ci pios en el in gre so na cio nal

se com por tó así: 1936-1949, 15,6%; 1949-1958, 13,6%; 1959-1980, 14,4%;

1981-1988, 15,3% (cálcu los ela bo ra dos a par tir de Korn blith y Main gon

1985 y Mas ca re ño 2000).

El con ti nuo pro ce so de cen tra li za ción del po der del Esta do en ese pe río do re -

du jo sus tan cial men te la au to no mía de los en tes te rri to ria les, re le gán do los a

ins tan cias eje cu to ras de pro gra mas de obras me no res. Sólo al gu nos in ten tos

de des con cen tra ción por la vía de la crea ción de re gio nes ad mi nis tra ti vas en

los años se sen ta y se ten ta, y la crea ción de Cor po ra cio nes de De sa rro llo re -

gio na les, se rían el pa lia ti vo del po der cen tral para res pon der a los re cla mos

te rri to ria les.
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Cen tra lis mo y pe tró leo

Gra cias al pe tró leo, Ve ne zue la pudo pa sar de ser una so cie dad ru ral, po bre y

atra sa da a una so cie dad ur ba na con ma yo res ni ve les de vida en sólo cua tro

dé ca das. El PTB per cá pi ta se tri pli có en tre 1944 y 1960 y se mul ti pli có por

cua tro para 1973. La pro por ción del pro duc to te rri to rial del sec tor ser vi cios

au men tó has ta un 70% en 1970, am plian do el ac ce so de in men sas ca pas de la 

po bla ción a los ser vi cios, al tiem po que la pro duc ción de bie nes, a tra vés de la 

sus ti tu ción de im por ta cio nes, cre cía a ta sas de 11,2% y 7,8% en las dé ca das

de los cin cuen ta y los se sen ta. Esta evo lu ción fue de la mano de la ren ta pe -

tro le ra, que a fi na les de los años trein ta era ape nas el 5% del PTB, pasó al 15% 

en los cua ren ta, al 30% en los cin cuen ta y lle gó al 55% en 1973. Se tra tó, sin

duda, de una acu mu la ción for zo sa a par tir de la cap tu ra de una ren ta in ter -

na cio nal de la tie rra (Bap tis ta 1989, 105-156).

Fue ron de par ti cu lar re le van cia, pro duc to de la pa lan ca pe tro le ra, los pro yec -

tos de in fraes truc tu ra de los años cin cuen ta y se sen ta que lle ga ron a los si -

tios más apar ta dos del país, así como el im pul so de las in dus trias bá si cas de

Gua ya na, en es pe cial los hi droe léc tri cos, del hie rro y el alu mi nio.

Los in gen tes re cur sos del pe tró leo im pri mie ron un se llo par ti cu lar al mo de lo

cen tra lis ta de Esta do ve ne zo la no: cre ció y fue po de ro so por ser due ño de un

re cur so del sub sue lo cuya po se sión no cues ta nada y con el que se rea li za un

buen ne go cio en el ám bi to in ter na cio nal (Bap tis ta 2004, 71).

ORIGEN CONST ITUCIONAL Y  CAUSAS ESTRUCTURALES

DE  LA DESCENTRALIZACIÓN,  1988-1998

La cen tra li za ción, como todo pro ce so his tó ri co en cie rra su pro pia con tra dic -

ción. Hay quie nes afir man, con ra zón, que la ver da de ra des cen tra li za ción

del po der en Ve ne zue la se ini ció en 1936 cuan do, a la muer te del dic ta dor

Gó mez, es ta ban da das las con di cio nes para ese pro ce so: ha bía paz, se po día

iden ti fi car un Esta do-na ción for ma do e in te gra do y ha bían apa re ci do en es -

ce na or ga ni za cio nes po lí ti cas mo der nas que com pe ti rían por dis mi nuir el

po der del Esta do dic ta to rial (Ca ba lle ro 1998). Pro duc to de esos ini cios de

mo der ni dad, la dis cu sión so bre la des cen tra li za ción del po der cen tral fue

asu mi da en la Cons ti tu yen te de 1947, con el go bier no de Acción De mo crá ti -

ca (AD), par ti do que ha bía lle ga do al po der a tra vés de un gol pe cí vi co-mi li tar 

en oc tu bre de 1945. Si bien la Cons ti tu yen te arras tró la im pron ta cen tra li za -

do ra de Gó mez y man tu vo, en ge ne ral, la voz fe de ral como una no mi na li -

dad, apa re ció en la dis cu sión acer ca de la elec ción di rec ta de los go ber na do res 

de los Esta dos como una rei vin di ca ción re cu rren te del sis te ma po lí ti co en la
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Re pú bli ca. Un ala re gio na lis ta de AD, li de ra da por uno de sus di ri gen tes na -
cio na les, Raúl Ra mos Ji mé nez, ade lan tó la dis cu sión.

Con tra el pre do mi nio cen tra lis ta de Be tan court, sólo se po dría in cor po rar en 
la Cons ti tu ción de 1947 una dis po si ción tran si to ria, la sép ti ma, que es ta ble -
ció la po si bi li dad de la elec ción de los go ber na do res de los Esta dos des pués de 
un ple bis ci to na cio nal que se efec tua ría en los dos pri me ros años de apro ba -
da la cons ti tu ción. El ple bis ci to nun ca se rea li zó por que el go bier no de AD,
en la per so na de su pre si den te, Ró mu lo Ga lle gos, fue de rro ca do en el gol pe
de 1948 que im pu so la dic ta du ra de diez años de Mar cos Pé rez Ji mé nez.

Ori gen cons ti tu cio nal

de la des cen tra li za ción

La ven ta na ha cia la des cen tra li za ción, en me dio de una cen tra li za ción do mi -
nan te del po der del Esta do y aho ra de los par ti dos, lo gró ins ta lar se en la
Cons ti tu ción de 1961. Los Cons ti tu yen tes, en el preám bu lo del tex to, de ja -
ron ex pre sa de cla ra ción del es pí ri tu fe de ral que ins pi ra ba la his to ria ve ne zo -
la na, cuan do re co no cie ron que el sen ti mien to fe de ral era un he cho cum pli do 
y hon da men te en rai za do en la con cien cia ve ne zo la na y que, a pe sar de no
ha ber se rea li za do efec ti va men te, “la fe de ra ción si gue sien do en el es pí ri tu de
la ma yo ría un de si de rá tum ha cia el cual debe ten der la or ga ni za ción de la Re -
pú bli ca” (Expo si ción de Mo ti vos de la Cons ti tu ción de 1961). De allí que la
Cons ti tu ción de 1961 es ta ble cie ra que Ve ne zue la se ría un Esta do fe de ral en
los tér mi nos es ta ble ci dos en ella.

Dos dis po si cio nes fun da men ta les se han de des ta car en el cum pli mien to de
aquel de si de rá tum. Ade más de man te ner la di vi sión en en ti da des fe de ra les y
la di vi sión ver ti cal de po de res (va cíos de po der, en el caso de los Esta dos y
mu ni ci pios), pre vió, en su ar tícu lo 22, la po si bi li dad de ele gir a los go ber na -
do res de los Esta dos me dian te el si guien te me ca nis mo:

Art. 22: La ley po drá es ta ble cer la for ma de elec ción y re mo ción de los Go -

ber na do res, de acuer do con los prin ci pios con sa gra dos en el ar tícu lo 3º de

esta Cons ti tu ción. El res pec ti vo pro yec to de be rá ser pre via men te ad mi ti do

por las Cá ma ras en se sión con jun ta, por el voto de las dos ter ce ras par tes de 

sus miem bros. La ley res pec ti va no es ta rá su je ta al veto del Pre si den te de la

Re pú bli ca. Mien tras no se dic te la ley pre vis ta en este ar tícu lo, los Go ber na -

do res se rán nom bra dos y re mo vi dos li bre men te por el Pre si den te de la

Re pú bli ca.

En se gun do tér mi no, dejó abier to el ca mi no para una fu tu ra des cen tra li za -
ción ad mi nis tra ti va. Así, la Cons ti tu ción pre vió lo si guien te:
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Art. 137º: El Con gre so, por el voto de las dos ter ce ras par tes de los miem -

bros de cada Cá ma ra, po drá atri buir a los Esta dos o a los Mu ni ci pios de ter -

mi na das ma te rias de la com pe ten cia na cio nal, a fin de pro mo ver la

des cen tra li za ción ad mi nis tra ti va.

Fue ron es tas ma gras dis po si cio nes cons ti tu cio na les, uni das al cons tan te es -

pí ri tu fe de ra lis ta en la his to ria re pu bli ca na, las que hi cie ron po si ble un pac to 

para des cen tra li zar a un Esta do y a un sis te ma po lí ti co que mos tra ba sig nos

de de bi li ta mien to y cri sis. Fue ron esas es pe ran zas las que sir vie ron de ci -

mien to cons ti tu cio nal para ar mar el con sen so por la des cen tra li za ción que

cris ta li za ría en las re for mas de 1988 y 1989, lue go de tran si tar un es pi no so

ca mi no pla ga do de re sis ten cias y con tra rre for mas.

Cau sas es truc tu ra les

que im pul sa ron la re for ma

Si bien la des cen tra li za ción se for ma li zó en 1988 y 1989, un con jun to de an -

te ce den tes con du jo a ese mo men to, que coin ci die ron y se con ju ga ron para

ha cer po si ble el con sen so. A con ti nua ción se co men tan los más im por tan tes.

Cri sis del sis te ma po lí ti co 

En pri mer lu gar, el ini cio de la cri sis de le gi ti mi dad del sis te ma po lí ti co. La in -

clu sión y la mo vi li za ción so cial que se lo gró con el mo de lo de con ci lia ción

po pu lis ta de éli tes co men za ron a per der im pul so a fi na les de los se ten ta, so -

bre todo su ca pa ci dad para sa tis fa cer las de man das y ex pec ta ti vas acer ca del

Esta do be ne fac tor. A par tir de ese mo men to, co pan la es ce na los de sa jus tes,

las per tur ba cio nes y las ten sio nes que ter mi nan so ca van do la le gi ti mi dad del 

sis te ma po lí ti co (Sa la man ca 1996, 247-48).

El Pac to de Pun to Fijo co men zó a mos trar su ten den cia des mo vi li za do ra y

an ti par ti ci pa ti va, y en con se cuen cia se pe dió apo yo y se de bi li ta ron los me -

ca nis mos de cohe sión. Algu nos au to res (Bre wer 1982), afir ma ban que tal

cri sis se aso cia ba a una de fi cien te eje cu ción del pac to Cons ti tu ti vo de 1961,

lo que exi gía mo di fi ca cio nes cons ti tu cio na les. Sin em bar go, la cri sis en cier -

nes era más pro fun da y se ña la ba el res que bra ja mien to de los me ca nis mos de

con ci lia ción y la im po si bi li dad de ca na li zar las de man das so cia les (Gó mez y

Ló pez 1989). Co men zó el des cré di to de los par ti dos del pac to y se acen tua -

ron las crí ti cas a la de mo cra cia ve ne zo la na, que se pro fun di za rían en las dé -

ca das siguientes.
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Cri sis del mo de lo ren tis ta pe tro le ro

y ma les tar so cial

En fe bre ro de 1983 se de va luó el bo lí var lue go de dos dé ca das de to tal es ta bi -
li dad. Emer gió en ton ces la cri sis de la ren ta. Esta se ha bía ini cia do en 1978
con la caí da de la eco no mía na cio nal que se re fle jó en ta sas de cre ci mien to
del PIB ne ga ti vas en tre 1979 y 1984. La ren ta pe tro le ra no po dría sos te ner,
en lo su ce si vo, las ope ra cio nes de un Esta do dis pen dio so, co rrup to y con ci -
lia dor. En con se cuen cia, la mo vi li za ción y la in clu sión so cial ya no en con tra -
rían so por te en la ren ta pe tro le ra.

Ante esa rea li dad, el ma les tar so cial se hizo pre sen te re sin tien do la dis mi nu -
ción de la efi ca cia del Esta do de bie nes tar. Los es tán da res lo gra dos en la dé ca -
da del se ten ta en ma te ria de sa lud, edu ca ción, in gre sos y ser vi cios pú bli cos
co men za ron a caer. El nú me ro de per so nas por de ba jo de la lí nea de po bre za
au men tó dra má ti ca men te, del 33% en 1975 al 53,5% en 1988. Los ha bi tan -
tes en po bre za crí ti ca ape nas re pre sen ta ban el 13,1% en 1975, mien tras que
en 1990 ha bían as cen di do al 30,4%, lo que con vir tió a la po bre za en un pro -
ble ma de gran des di men sio nes (Riu tort 1999).

Pues to que el bie nes tar de los se sen ta y se ten ta se aso cia ba a las bon da des del 
Esta do, su de cli na ción co lo có en el cen tro de la crí ti ca al mo de lo cen tra lis ta
que as fi xia ba a la pro vin cia, es de cir, a la po bla ción del país.

La pre sión de la pro vin cia

se hace pre sen te

A pe sar del fé rreo cen tra lis mo im pe ran te, la tí mi da re gio na li za ción ve ne zo -
la na de los años se sen ta y se ten ta ha bía fo men ta do un li mi ta do pero sen si ble 
es pí ri tu de rei vin di ca ción te rri to rial. Las éli tes re gio na les de los prin ci pa les
cen tros del país em pe za ron a to mar con cien cia de los pro ble mas par ti cu la res 
del te rri to rio, y se des per tó una iden ti dad co lec ti va gra dual, tal como lo ana -
li za ra Ca glia ri (1991) res pec to del de sa rro llo re gio nal de Ita lia y Fran cia en
aque llos años.

En con se cuen cia, coin ci dien do con la pro nun cia ción de la cri sis del Esta do
cen tra lis ta, en los años ochen ta los gru pos de pre sión te rri to ria les mos tra -
rían su ca pa ci dad or ga ni za ti va y de mo vi li za ción apo ya da en la doc tri na que
les ha bía le ga do el de sa rro llo re gio nal cen tra li za do.

Ese po der te rri to rial emer gen te se ma ni fes tó en los or ga nis mos eco nó mi cos
y los par ti dos po lí ti cos. En el pri mer caso, las ba ses eco nó mi cas de pro vin cia
exis tían y se ha bían con so li da do, con vir tién do se en un fac tor de pre sión
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den tro del or ga nis mo de la cú pu la em pre sa rial, Fe de cá ma ras, que agru pa ba a 
to das las Cá ma ras de Co mer cio y Pro duc ción del país. En cuan to a los par ti -
dos, a pe sar de su rí gi da es truc tu ra le ni nis ta que per mi tía el fé rreo con trol de
su mi li tan cia, se fue ron con fi gu ran do re des de in te re ses lo ca les que co men -
za ron a rei vin di car in te re ses te rri to ria les di fe ren tes a los de la bu ro cra cia
cen tral. Así, a par tir de los años se ten ta, en va rias de las con tien das in ter nas
de Acción De mo crá ti ca y del Par ti do So cial cris tia no (Co pei), para la de sig na -
ción de sus di rec ti vas o para la del can di da to a la Pre si den cia de la Re pú bli ca,
se tuvo que in cor po rar el fac tor po der re gio nal, toda vez que el eje de dis cu -
sión cen tro-pro vin cia se ha bía eri gi do en ele men to cla ve. Sur gie ron leal ta des 
re gio na les que se con ver ti rían en are na de con tien da de los lí de res na cio na les.

La de sa gre ga ción te rri to rial del po der tan to en par ti dos po lí ti cos como en
cú pu las em pre sa ria les se amal ga mó con los lí de res ci vi les, pro fe sio na les y
téc ni cos de pro vin cia (Mas ca re ño 1987). Tal com bi na ción fa vo re ció el con -
sen so que lue go se lo gra ría para im pul sar la des cen tra li za ción.

Li be ra li za ción y des cen tra li za ción:

de cli ve de la doc tri na re gio nal po la ri za da

Si los se sen ta y los se ten ta fue ron años do ra dos para las ideas del de sa rro llo
re gio nal ba sa do en en fo ques es pa cia les y eco nó mi cos, los ochen ta fue ron la
épo ca del de sa rro llo te rri to rial ba sa do en el cam bio ins ti tu cio nal, como pos -
tu la ban las re for mas li be ra les del mo men to. En las que la des cen tra li za ción
se rei vin di ca ba como uno de los ca mi nos para el Esta do fu tu ro que sus ti tui -
ría a las pe sa das es truc tu ras cen tra li za das y des fa sa das con res pec to al nue vo 
mo de lo eco nó mi co que se im po nía a ni vel mundial.

En efec to, la rees truc tu ra ción de la eco no mía mun dial con base en una pro -
duc ción más fle xi ble y des cen tra li za da, post-for dis ta, re cla ma ba una re la -
ción con el Esta do que fa ci li ta ra la de mo cra ti za ción de las so cie da des y una
ma yor efi cien cia y des re gu la ción del apa ra to pú bli co (Ba rrios 1984). Será en -
ton ces este nue vo en fo que po lí ti co-ins ti tu cio nal el que co man da rá las re for -
mas del Esta do la ti noa me ri ca no, con la des cen tra li za ción como uno de sus

ejes fun da men ta les.

Como se en ten de rá, si bien la dis cu sión so bre la des cen tra li za ción ve ne zo la -
na sur gió apa re ja da a la cri sis de la ren ta y del sis te ma po lí ti co, no es po si ble
ais lar su apa ri ción del con tex to de los ajus tes es truc tu ra les que en Amé ri ca
La ti na bus ca ban mo di fi car la re la ción en tre el Esta do y la so cie dad. De he -
cho, la des cen tra li za ción fue uno de los ele men tos cons ti tu ti vos del ajus te.
Pero esta re for ma ad qui rió vida pro pia por que el con sen so de to dos los ac to -
res a su al re de dor se apo ya ba en una am plia dis tri bu ción de be ne fi cios a la
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po bla ción, tan am plia como la es ta bi li za ción ma croe co nó mi ca (Hal den -
wang 1999).

Fra gua do del con sen so po lí ti co

para la des cen tra li za ción

Lue go de casi tres dé ca das del tex to de 1961, el par la men to acor dó las re for -
mas para la des cen tra li za ción, con sa gran do la elec ción di rec ta, uni ver sal y
se cre ta de go ber na do res, la crea ción de la fi gu ra del al cal de y su elec ción y es -
ta ble cien do la trans fe ren cia de com pe ten cias y re cur sos a las en ti da des fe de -
ra les. La éli te par ti dis ta do mi nan te cre yó, ante la cri sis pro lon ga da an tes
des cri ta, que era el mo men to de re lan zar la de mo cra cia, uti li zan do para ello
un es que ma de cam bio ins ti tu cio nal que res pon die ra a las nue vas exi gen cias
y per mi tie ra re for mar al Estado.

La des cen tra li za ción for mó par te de las ne go cia cio nes en tre los par ti dos po -
lí ti cos, la aca de mia, la igle sia, la so cie dad ci vil, los em pre sa rios y el li de raz go
re gio nal, re pre sen ta dos en la Co mi sión Pre si den cial para la Re for ma del
Esta do (Co pre), ins ti tu ción crea da en 1984 pre ci sa men te para abor dar los
ele men tos de la cri sis que co men za ba a vi vir se, y que ter mi nó afir man do que

Des de la pers pec ti va po lí ti ca, la des cen tra li za ción per si gue como ob je ti vo

pro mo ver el de sa rro llo po lí ti co de la so cie dad en for ma pro gre si va lo cual,

ade más de per mi tir una ma yor efi ca cia en el fun cio na mien to del sec tor pú -

bli co, con tri bui ría a am pliar la le gi ti mi dad del sis te ma po lí ti co [...] La des -

cen tra li za ción, an tes que una ope ra ción téc ni ca [...] es un pro ce so po lí ti co

que per si gue la re dis tri bu ción del po der en el seno de la so cie dad (Co pre

1987, 3 y 12).

La es tra te gia pro pues ta por la Co pre re pre sen ta ba una con fron ta ción con el
cen tra lis mo, so bre todo el de los par ti dos, que ha bían ter mi na do pri vi le gian -
do sus in te re ses por en ci ma de los co lec ti vos. Ello su po nía re co no cer que
exis tía una re la ción di rec ta en tre la cen tra li za ción de los po de res na cio na les
y la con cen tra ción de po der en los par ti dos, so bre todo en sus cú pu las. En
Ve ne zue la, el es que ma ex tre ma da men te cen tra li za dor del si glo XX ge ne ró
re la cio nes de ab so lu to con trol de los go bier nos es ta ta les y mu ni ci pa les. La
apro ba ción de las re for mas de 1989 in tro du jo la po si bi li dad de una nue va
orien ta ción en la in te rac ción en tre ni ve les de go bier no. Es im por tan te des ta -
car que los pro ce sos de des cen tra li za ción re quie ren e im pli can nue vos arre -
glos ins ti tu cio na les para re la cio nar a los en tes fe de ra dos, toda vez que la
nue va fis ca li dad y las elec cio nes di rec tas ge ne ran so be ra nías com par ti das
que de ben es tar so me ti das a nor mas ex plí ci tas en la cons ti tu ción y las le yes
(Affon so 1998).
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BASES  FORMALES  DEL  PROCESO

Las ba ses que die ron lu gar a la des cen tra li za ción que vi vió Ve ne zue la en el
pe río do 1990-1998 per mi tie ron un arre glo ins ti tu cio nal par ti cu lar que se ex -
pre sa en la apro ba ción de los si guien tes ins tru men tos ju rí di cos:

Pri mer mo men to, 1988-1989 

¤ Ley so bre Elec ción y Re mo ción de los Go ber na do res de Esta do. 

¤ Ley so bre el Pe río do de los Po de res Pú bli cos de los Esta dos.

¤ Re for ma de la Ley Orgá ni ca de Ré gi men Mu ni ci pal para la crea ción y 
elec ción de la fi gu ra del al cal de.

¤ Ley Orgá ni ca de Des cen tra li za ción, De li mi ta ción y Trans fe ren cia de 
Com pe ten cias del Po der Pú bli co.

Se gun do mo men to, 1993-1996

¤ De cre to Ley que re gu la los me ca nis mos de par ti ci pa ción de los Esta -
dos y mu ni ci pios en el pro duc to del im pues to al va lor agre ga do
(IVA) y el Fon do Inter gu ber na men tal para la Des cen tra li za ción
(Fi des).

¤ Ley de asig na cio nes es pe cia les para los Esta dos de ri va das de mi nas e
hi dro car bu ros.

A par tir de di cho arre glo, se ini ció una com ple ja di ná mi ca en los ám bi tos po -
lí ti co, fi nan cie ro y de com pe ten cias de los Esta dos y mu ni ci pios, acom pa ña -
da de me ca nis mos para su coor di na ción. Las ca rac te rís ti cas bá si cas del
arre glo en cues tión se pre sen tan a con ti nua ción.

Ámbi to po lí ti co de la des cen tra li za ción

Como ya se co men tó, la elec ción di rec ta de los go ber na do res era una as pi ra -
ción aso cia da al fe de ra lis mo. Su con cre ción en un en tor no de de mo cra cia
ple na se lo gró por pri me ra vez con la pro mul ga ción de la “Ley so bre Elec ción
y Re mo ción de los Go ber na do res de Esta do” con te ni da en la Ga ce ta Ofi cial
Nº 34039 del 29 de agos to de 1988, re for ma da en abril de 1989 para con vo car
las elec cio nes en ese año. A su vez, la re for ma per mi tió am pliar el ho ri zon te
de ges tión de los go ber na do res, pre vien do su ree lec ción por un pe río do adi -
cio nal, nor ma no con tem pla da en la pri me ra ley. Con ello dis pu so del de to -
nan te del pro ce so de des cen tra li za ción, de acuer do con la es tra te gia
pro pi cia da por la Co pre en los años an te rio res.
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Vale la pena se ña lar que el mis mo día de la pro mul ga ción de la ley de elec -

ción, se apro bó el tex to de la “Ley so bre el Pe río do de los Po de res Pú bli cos de

los Esta dos”, que de ter mi nó un pe río do de tres años para go ber na do res y

asam bleas le gis la ti vas.

Por su par te, la Ley Orgá ni ca de Ré gi men Mu ni ci pal Ve ne zo la no, vi gen te

des de 1978, fue re for ma da el 9 de agos to de 1988 (se gun da re for ma) y, lue go

el 14 de ju nio de 1989 (ter ce ra re for ma). Allí se con sa gró la crea ción de la fi -

gu ra del al cal de, su elec ción di rec ta y las for mas de elec ción de al cal des y con -

ce ja les. Ci ta mos las prin ci pa les nor mas al res pec to (GO 4109, 15 de ju nio de

1989):

Art. 50. El Go bier no Mu ni ci pal se ejer ce por un Alcal de y un Con ce jo Mu -

ni ci pal. La rama eje cu ti va [...] se ejer ce por ór ga no del Alcal de; y la de li be -

ran te por ór ga no del Con ce jo Mu ni ci pal [...] La de no mi na ción ofi cial del

ór ga no eje cu ti vo del Mu ni ci pio será Alcal día.

Art. 51. En cada mu ni ci pio, o dis tri to me tro po li ta no, se ele gi rá un al cal de

por ma yo ría re la ti va, en vo ta ción uni ver sal, di rec ta y se cre ta, con su je ción a 

lo dis pues to en la Ley Orgá ni ca del Su fra gio. El al cal de po drá ser ree le gi do

en la mis ma ju ris dic ción sólo para el pe río do in me dia to si guien te y, en este

caso, no po drá ser ele gi do nue va men te has ta des pués de trans cu rri dos dos

pe río dos.

Art. 56. La elec ción de los con ce ja les se hará por vo ta ción uni ver sal, di rec ta

y se cre ta con su je ción a lo dis pues to a la Ley Orgá ni ca del Su fra gio.

En di cha Ley tam bién se con tem pla ron los ca na les para re mo ver al al cal de,

cuya in ter pre ta ción y apli ca ción se con vir tió en una ame na za para la es ta bi -

li dad de este fun cio na rio, y fue ron ori gen de con flic tos en va rios mu ni ci pios.

Así que dó de fi ni do el ám bi to po lí ti co en el que se de sen vol ve ría la des cen tra -

li za ción en los años no ven ta. Se tra ta de una nor ma ti va que de sen ca de nó

cam bios im por tan tes en la ló gi ca del sis te ma po lí ti co ve ne zo la no, so bre

todo en un mo men to en que su le gi ti mi dad, la del Esta do y la del po der cen -

tral es ta ban en en tre di cho.

Ámbi to de las com pe ten cias

En la ex po si ción de mo ti vos de la Ley Orgá ni ca de Des cen tra li za ción, De li -

mi ta ción y Trans fe ren cia de Com pe ten cias del Po der Pú bli co se afirmaba

que:
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Nos en con tra mos fren te a un go bier no cen tral que acu mu la en sus ma nos

una des me su ra da cuo ta de po der, dada su con di ción de ac tor prin ci pal del

pro ce so de mo der ni za ción del país... te ne mos que so por tar una pe sa da ma -

qui na ria bu ro crá ti ca cen tra li za da que cada día en cuen tra ma yo res di fi cul ta -

des para pro ce sar los pro ble mas de dis tin to or den [...] la des cen tra li za ción

es uno de los ejes de la re for ma, di se ña do para dar res pues ta al re cla mo so -

cial de ma yor ac ce so a las de ci sio nes y de in cre men to de la efi cien cia de los

ser vi cios pú bli cos y la ad mi nis tra ción. Impli ca la trans fe ren cia de com pe -

ten cias y fun cio nes des de el go bier no cen tral ha cia los go bier nos es ta ta les y

mu ni ci pa les (Con gre so de la Re pú bli ca, Dia rio de de ba tes, 1989, 1571-1572).

Esta Ley –lue go de es ta ble cer en el Art. 3 las com pe ten cias ex clu si vas que es -
ta ban pre vis tas en el Art. 17 de la Cons ti tu ción Na cio nal– es ta ble ció en el
Art. 4 la lis ta de ma te rias que se con si de ra rían como “com pe ten cias con cu -
rren tes”, ex pre sión que re co no cía de ma ne ra ex pre sa la cen tra li za ción vi gen -
te has ta ese mo men to pues se tra ta ban de asun tos que per te ne cían
cons ti tu cio nal men te al po der na cio nal, es ta tal y mu ni ci pal y, sin em bar go,
aquél los ha bía asu mi do (Bre wer 1994).

Con base en el Art. 137 de la Cons ti tu ción, la LODDT es ta ble ció en su ca pí -
tu lo IV el ré gi men de com pe ten cias con cu rren tes en tre los ni ve les del po der
pú bli co, a sa ber (GO 4153 ext., 8 de di ciem bre de 1996):

Art. 4. En ejer ci cio de las com pe ten cias con cu rren tes que es ta ble ce la Cons -

ti tu ción […] se rán trans fe ri das pro gre si va men te a los Esta dos los si guien tes 

ser vi cios que ac tual men te pres ta el po der na cio nal: (1) La pla ni fi ca ción,

coor di na ción y pro mo ción de su pro pio de sa rro llo in te gral de con for mi dad

con las le yes na cio na les de la ma te ria; (2) La pro tec ción de la fa mi lia, y en

es pe cial del me nor; (3) me jo rar las con di cio nes de vida de la po bla ción cam -

pe si na; (4) la pro tec ción de las co mu ni da des in dí ge nas aten dien do a la pre -

ser va ción de su tra di ción cul tu ral y la con ser va ción de sus de re chos so bre

sus te rri to rios; (5) La edu ca ción, en los di ver sos ni ve les y mo da li da des del

sis te ma edu ca ti vo, de con for mi dad con los di rec ti vos y ba ses que es ta blez ca 

el po der na cio nal; (6) la cul tu ra en sus di ver sas ma ni fes ta cio nes, la pro tec -

ción y con ser va ción de las obras y mo nu men tos de va lor his tó ri co o ar tís ti -

co; (7) el de por te, la edu ca ción fí si ca y la re crea ción; (8) los ser vi cios de

em pleo; (9) la for ma ción de re cur sos hu ma nos, y en es pe cial los pro gra mas

de apren di za je, ca pa ci ta ción y per fec cio na mien to pro fe sio nal; y de bie nes -

tar de los tra ba ja do res; 10) la pro mo ción de la agri cul tu ra, la in dus tria y el

co mer cio; (11) la con ser va ción, de fen sa y me jo ra mien to del am bien te y los

re cur sos na tu ra les; (12) la or de na ción del te rri to rio del Esta do en con for mi -

dad con la ley na cio nal; (13) la eje cu ción de obras pú bli cas de in te rés es ta tal 

con su je ción a las nor mas o pro ce di mien tos téc ni cos de obras de in ge nie ría
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y ur ba nis mo es ta ble ci das por el Po der Na cio nal y Mu ni ci pal, y la aper tu ra y 

con ser va ción de las vías de co mu ni ca ción es ta ta les; (14) la vi vien da po pu -

lar, ur ba na y ru ral; (15) la pro tec ción a los con su mi do res, de con for mi dad

con lo dis pues to en las le yes na cio na les; (16) la sa lud pú bli ca y la nu tri ción, 

ob ser van do la di rec ción, téc ni ca, las nor mas ad mi nis tra ti vas y la coor di na -

ción de los ser vi cios des ti na dos a la de fen sa de las mis mos que dis pon ga el

Po der Na cio nal; (17) la in ves ti ga ción cien tí fi ca; y (18) la de fen sa civil.

Art. 5. La pres ta ción de los ser vi cios pú bli cos de agua, luz, te lé fo nos, trans -

por te y gas po drá ser ad mi nis tra dos por em pre sas ve ne zo la nas de ca rác ter

mix to, bien sean re gio na les, es ta ta les o mu ni ci pa les.

Par te sus tan ti va del pro ce di mien to de trans fe ren cia pre vis to en la Ley son
los con ve nios de trans fe ren cia (Art. 6) que se ce le bra rían en tre la Re pú bli ca,
por me dio del Mi nis te rio de Re la cio nes Inte rio res, y el Go ber na dor del Esta -
do res pec ti vo.

Que da cla ro en este as pec to que, con for me al tex to de la Ley, no exis tió la in -
ten ción de trans fe rir com pe ten cias y ni si quie ra se in vo có el Art. 137 de la
Cons ti tu ción, que pre veía la trans fe ren cia de com pe ten cias na cio na les. Se
tra ta ba de ser vi cios es pe cí fi cos, lo que su po nía la trans fe ren cia de or ga ni za -
cio nes or gá ni cas para pres tar el ser vi cio en cues tión, que dan do el po der na -
cio nal con las fun cio nes de re gu la ción (Ra cha dell 1990). Este con cep to
ex pre sa el gra do de com ple ji dad del ma ne jo de un pro ce so des cen tra li za dor. 

Por otro lado, la Ley Orgá ni ca de Des cen tra li za ción uti li zó el Art. 137 de la
Cons ti tu ción para trans fe rir a los Esta dos com pe ten cias que es ta ban re ser -
va das al po der na cio nal, a sa ber:

Art. 11. A fin de pro mo ver la des cen tra li za ción ad mi nis tra ti va y con for me a 

lo dis pues to en el ar tícu lo 137º de la Cons ti tu ción, se trans fie re a los Esta -

dos la com pe ten cia ex clu si va en las si guien tes ma te rias: (1) la or ga ni za ción, 

re cau da ción, con trol y ad mi nis tra ción del ramo del pa pel se lla do; (2) el ré gi -

men, ad mi nis tra ción y ex plo ta ción de las pie dras de cons truc ción y de

ador no o de cual quier otra es pe cie, que no sean pre cio sas, el már mol, pór fi -

do, cao lín, mag ne si ta, las are nas, pi za rras, ar ci lla, ca li zas, yeso, pu zo la nas,

tur bas, de las sus tan cias te rro sa, las sa li nas y los os tra les de per las, así como 

la or ga ni za ción, re cau da ción y con trol de los im pues tos res pec ti vos. El ejer -

ci cio de esta com pe ten cia está so me ti do a la Ley Orgá ni ca para la Orde na -

ción del Te rri to rio y a las le yes re la cio na das con la pro tec ción del am bien te

y de los re cur sos na tu ra les re no va bles; (3) la con ser va ción, ad mi nis tra ción y 

apro ve cha mien to de las ca rre te ras, puen tes y au to pis tas en sus te rri to rios.

Cuan do se tra te de vías in te res ta ta les, esta com pe ten cia se ejer ce rá man co -

mu na da men te, a cu yos efec tos se ce le bra rán los con ve nios res pec ti vos; (4)
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la or ga ni za ción, re cau da ción, con trol y ad mi nis tra ción de los im pues tos es -

pe cí fi cos al con su mo, no re ser va dos por Ley al Po der Na cio nal; y (5) la ad -

mi nis tra ción y man te ni mien to de puer tos y ae ro puer tos pú bli cos de uso

co mer cial.

Pa rá gra fo úni co: Has ta tan to los Esta dos asu man es tas com pe ten cias por

ley es pe cial, dic ta da por las res pec ti vas asam bleas le gis la ti vas, se man ten drá 

vi gen te el ré gi men le gal existente en la actualidad.

El me ca nis mo de trans fe ren cia de com pe ten cias ex clu si vas era expe di to y
de pen de ría de la vo lun tad de la en ti dad fe de ral res pec ti va. En todo caso, esta
dis po si ción mo di fi có la Cons ti tu ción en vir tud de que el Art. 137 hace irre -
ver si ble el pro ce so, sal vo una en mien da cons ti tu cio nal.

Una vez enun cia das las com pe ten cias con cu rren tes y ex clu si vas de los Esta -
dos sur ge una pre gun ta na tu ral: ¿por qué la Ley no pre vió trans fe ren cia ha -
cia los mu ni ci pios? Hay que te ner pre sen te que los mu ni ci pios ha bían sido
ob je to de des cen tra li za ción once años an tes, cuan do se es pe ci fi ca ron sus
com pe ten cias, ins pi ra das en lo que dis po ne el Art. 30 de la Cons ti tu ción.
Así, los mu ni ci pios ve ne zo la nos con ta ban con las si guien tes com pe ten cias
(GO 4109, 15 de ju nio de 1989):

Art. 36. Son de la com pe ten cia pro pia del mu ni ci pio las si guien tes ma te rias: 

(1) acue duc tos, cloa cas, dre na jes y tra ta mien to de aguas re si dua les; (2) dis -

tri bu ción y ven ta de elec tri ci dad y gas en las po bla cio nes de su ju ris dic ción; 

(3) ela bo rar y apro bar los pla nes de de sa rro llo ur ba no lo cal for mu la dos de

acuer do con las nor mas y pro ce di mien tos téc ni cos es ta ble ci dos por el Eje -

cu ti vo Na cio nal. Igual men te ve la rá por que los pla nes na cio na les y re gio na -

les de or de na ción del te rri to rio y de or de na ción ur ba nís ti ca se cum plan en

su ám bi to; (4) pro mo ción y fo men to de vi vien das, par ques y jar di nes, pla -

zas, pla yas, bal nea rios y otros si tios de re crea ción y de por te; pa vi men ta ción 

de las vías pú bli cas ur ba nas; (5) ar qui tec tu ra ci vil, no men cla tu ra y or na to

pú bli co; (6) or de na ción del trán si to de vehícu los y per so nas en las vías ur -

ba nas; (7) ser vi cios de trans por te pú bli co ur ba no de pa sa je ros; (8) abas tos,

ma ta de ros y mer ca dos, y en ge ne ral la crea ción de ser vi cios que fa ci li ten el

mer ca do y abas te ci mien to de los pro duc tos de con su mo de pri me ra ne ce si -

dad; (9) es pec tácu los pú bli cos y pu bli ci dad co mer cial, en cuan to con cier ne

a los in te re ses y fi nes es pe cí fi cos mu ni ci pa les; (10) pro tec ción del am bien te

y coo pe ra ción con el sa nea mien to am bien tal; (11) or ga ni zar y pro mo ver las 

fe rias y fes ti vi da des po pu la res; así como pro te ger y es ti mu lar las ac ti vi da -

des di ri gi das al de sa rro llo del tu ris mo lo cal; (12) aseo ur ba no y do mi ci lia rio, 

com pren di dos los ser vi cios de lim pie za, de re co gi da y tra ta mien to de re si -

duos; (14) pro tec ción ci vil y ser vi cios de pre ven ción y lu cha con tra in cen -

dios en las po bla cio nes; (15) ce men te rios, hor nos cre ma to rios y ser vi cios
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fu ne ra rios; (16) crear ser vi cios que ten drán a su car go la vi gi lan cia y con trol 

de las ac ti vi da des re la ti vas a las ma te rias de la com pe ten cia mu ni ci pal; (17)

ac ti vi da des e ins ta la cio nes cul tu ra les y de por ti vas y de ocu pa ción de tiem -

po li bre; y (18) las de más que sean pro pias de la vida lo cal y las que le atri -

bu yan las leyes.

En lí neas ge ne ra les, son muy di ver sas las ma te rias que se atri bu yen a los mu -
ni ci pios cuan do se dice que son aque llas pro pias de la vida lo cal. De allí que
en el mo men to de apro bar esta re for ma no hubo pre sión ni pe ti cio nes con -
cre tas so bre la trans fe ren cia de ser vi cios o com pe ten cias del po der na cio nal a 
los mu ni ci pios. En cual quier caso, la mar cha del pro ce so in di ca ría esa ne ce si -
dad y en ton ces se ría ne ce sa rio mo di fi car la Ley de Des cen tra li za ción o crear
una nue va ley. Sin em bar go, para que los Esta dos y mu ni ci pios ejer cie ran las
com pe ten cias era pre ci so de fi nir la ma ne ra de fi nan ciar los ser vi cios. Este as -
pec to se abor da en la si guien te sec ción. 

Ámbi to fi nan cie ro

El si tua do cons ti tu cio nal

Con el es pí ri tu de re dis tri bu ción pre va le cien te en la Cons ti tu ción de 1961, el 
Art. 13 de la Ley de Des cen tra li za ción de ter mi nó que para el año 1990 el Si -
tua do Cons ti tu cio nal se ría el 16% de los in gre sos or di na rios del pre su pues to
y que se in cre men ta ría en 1% anual has ta al can zar el 20%. Y a los Esta dos se
le au men ta ría el Si tua do cuan do los in gre sos or di na rios se in cre men ta ran en
el mis mo pe río do fis cal. El Art. 14 de la Ley de ter mi na ba que los Esta dos in -
cor po ra rían una par ti da des ti na da al mu ni ci pio de no mi na da Si tua do Mu ni -
ci pal y que para 1990 se ría del 10% del to tal de los in gre sos or di na rios,
in cre men tán do se en 1% anual has ta al can zar el 20%.

En este mar co, los Esta dos cap ta ron el 20% de los in gre sos or di na rios de la
Re pú bli ca en 1994 y en el año 2000, los mu ni ci pios cap ta ban el 20% de los
in gre sos or di na rios de las en ti da des fe de ra les. De modo que el Si tua do Cons -
ti tu cio nal ha sido la fuen te de fi nan cia ción del pro ce so de des cen tra li za ción.

Ingre sos de ri va dos de la par ti ci pa ción de Esta dos

y mu ni ci pios en el pro duc to del IVA y crea ción del Fi des

Pues to que el IVA es un im pues to al con su mo, en el año 1993, cuan do se iba a
crear, se dis cu tió su ca rác ter na cio nal o es ta tal toda vez que den tro de las com -
pe ten cias ex clu si vas de los Esta dos se ha bía pre vis to la or ga ni za ción, re cau do,
con trol y ad mi nis tra ción de los im pues tos es pe cí fi cos al con su mo, no
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re ser va dos por la ley al po der na cio nal. La ar gu men ta ción téc ni ca que se uti li -

zó en ese en ton ces lle vó a que el IVA se es ta ble cie ra como un im pues to na cio -

nal con un ré gi men cen tra li za do de re cau do. Una vez crea do en sep tiem bre de

1993 y pre vis ta en su nor ma ti va la par ti ci pa ción de los Esta dos y mu ni ci pios,

el Pre si den te de la Re pú bli ca, Dr. Ra món J. Ve láz quez, dic tó el De cre to Ley Nº 

3265 del 25 de no viem bre de 1993 que re gu la ba di cha par ti ci pa ción y crea ba el

Fon do Inter gu ber na men tal para la Des cen tra li za ción (Fi des).

Los as pec tos más des ta ca dos de este ins tru men to en el mo men to de su crea -

ción fue ron los si guien tes (De cre to-Ley GO 35359, 13 de di ciem bre de 1993):

a. La par ti ci pa ción má xi ma de los Esta dos y mu ni ci pios se ría del 30% de
lo re cau da do, ex clui do lo que les co rres pon die ra por el si tua do. Se ini -
cia ría en un 4% en 1993, y lue go au men ta ría has ta el 10% en 1994, has -
ta el 15% en 1995, has ta el 18% en 1996, has ta el 22% en 1997, has ta el
27% en 1998, has ta el 28% en 1999 y has ta el 30% a par tir del 2000.

b. Los Esta dos co men za rían con un 90% de par ti ci pa ción en el to tal
trans fe ri do has ta des cen der al 70%. La di fe ren cia co rres pon de ría a
los mu ni ci pios.

c. Los re cur sos se des ti na ban a fi nan ciar los ser vi cios co rres pon dien tes
a com pe ten cias con cu rren tes y ex clu si vas, trans fe ri das efec ti va -
men te a los Esta dos y mu ni ci pios.

d. Para to dos los fi nes de asig na ción y ad mi nis tra ción de los re cur sos en
cues tión se crea ba el Fi des, bajo la fi gu ra de Ser vi cio Au tó no mo, sin
per so ne ría ju rí di ca, in te gra do al Mi nis te rio de Re la cio nes Inte rio res.

e. A su vez, el fon do po dría con tar con otros in gre sos di fe ren tes del IVA

pro ve nien tes de prés ta mos mul ti la te ra les y bi la te ra les, coo pe ra ción
téc ni ca, co lo ca ción de re cur sos y otras fuen tes asig na das por el Eje -
cu ti vo Na cio nal.

f. La so li ci tud de re cur sos por par te de los Esta dos y mu ni ci pios se efec -
tua ría con base en pro gra mas y pro yec tos es pe cí fi cos so me ti dos a
eva lua ción téc ni ca por par te del Fon do. El de sem bol so de los re cur sos
se efec tua ría a tra vés de fi dei co mi sos con la ban ca co mer cial con for -
me al con ve nio que se es ta ble cie ra so bre el pro gra ma o pro yec to
res pec ti vo. 

Se in tro du cía por vez pri me ra una mo da li dad de trans fe ren cia de fon dos des -

de el po der na cio nal a los Esta dos y mu ni ci pios di fe ren te al Si tua do, bajo un

ré gi men de con di cio na li dad por proyectos.
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Ley de asig na cio nes es pe cia les

para los Esta dos de ri va dos de mi nas

e hi dro car bu ros (LAEE)

El Art. 136 de la Cons ti tu ción de 1961 pre vió la po si bi li dad de una Ley que
es ta ble cie ra un sis te ma de asig na cio nes es pe cia les a los Esta dos en cuyo te -
rri to rio se en cuen tran mi nas, hi dro car bu ros, sa li nas, tie rras bal días y os tra -
les de per las, be ne fi cio que po dría in cor po rar a otros Esta dos y cuyo uso se
efec tua ría con ape go a las nor mas de coor di na ción con el po der na cio nal. Por
ini cia ti va de las en ti da des pe tro le ras, con apo yo de los le gis la do res de la pro -
vin cia, se lo gró apro bar di cha Ley el 26 de no viem bre de 1996. Su es truc tu ra
bá si ca es la si guien te (GO 36110, 8 de di ciem bre de 1996):

a. De los in gre sos re cau da dos por los tri bu tos pre vis tos en la Ley de Hi -
dro car bu ros y la Ley de Mi nas, de du ci do el por cen ta je co rres pon -
dien te al Si tua do Cons ti tu cio nal, se des ti na rá a los Esta dos un 20%
en 1998, un 25% en 1999 y un 30% en 2000 y si guien tes. De ese to -
tal, el 70% se dis tri bui rá en tre los Esta dos en cuyo te rri to rio se en -
cuen tran hi dro car bu ros y el 30% en tre los res tan tes.

b. La asig na ción en tre los Esta dos con mi nas e hi dro car bu ros se dis tri -
bui rá en un 70%, de acuer do con la con tri bu ción fis cal, un 20% en
pro por ción a los pro ce sos de re fi na ción de hi dro car bu ros y pro ce sos
pe tro quí mi cos.

c. En los Esta dos don de no exis tan hi dro car bu ros, la dis tri bu ción pro -
ce de en 90% con base en la po bla ción, el 5% a la ex ten sión y el otro
5% para los Esta dos con re fi na ción y pe tro quí mi cos.

d. Los Esta dos que po sean ex plo ta cio nes mi ne ras re ci bi rán una asig na -
ción en fun ción de la con tri bu ción fis cal.

e. Las asig na cio nes es pe cia les se des ti na rán ex clu si va men te a gas tos de
in ver sión en las áreas de re cu pe ra ción y con ser va ción am bien tal, in ves -
ti ga ción para el agro y la pe que ña y me dia na in dus tria, in fraes truc tu ra
mé di co-asis ten cial y pro gra mas pre ven ti vos, in fraes truc tu ra edu ca ti -
va, con so li da ción de vías, in fraes truc tu ra sa ni ta ria y de trans por te, pro -
tec ción del pa tri mo nio cul tu ral, vi vien da e in fraes truc tu ra agrí co la.

f. La coor di na ción de los re cur sos es ta rá a car go del Mi nis te rio de Re la -
cio nes, al que los go ber na do res ele va rán las res pec ti vas so li ci tu des
res pal da das con los pro yec tos de in ver sión.

Al igual que el Fi des, la LAEE in tro du jo un nue vo fac tor de trans fe ren cia fis -
cal que oxi ge na ba al pro gre si va men te men gua do Si tua do Cons ti tu cio nal. 

H I S T O R I A S  D E  D E S C E N T R A L I Z A C I Ó N
Trans for ma ción del ré gi men po lí ti co y cam bio en el mo de lo de de sa rro llo Amé ri ca La ti na, Eu ro pa y EUA

144

a
n

at
ni

u
Q o

ñer
acs

a
M solr

a
C



Trans fe ren cias por ser vi cios asu mi dos

Como ya se se ña ló, los Esta dos de bían re ci bir los re cur sos asig na dos por el
Po der Na cio nal a la pres ta ción de de ter mi na do ser vi cio, que an tes es ta ba a
su car go y, aho ra, pre vio acuer do, se ha bía en tre ga do a de ter mi na da en ti dad
fe de ral. La Ley con tem pla el ajus te anual de di cho mon to en fun ción de los
in gre sos or di na rios.

El mon to por este con cep to ha aña di do una nue va fuen te de in gre sos a los
Esta dos, ata dos a cada ser vi cio, que no afec ta a lo que per ci ben por el Si tua do 
Cons ti tu cio nal.

Ingre sos pro pios de los Esta dos y mu ni ci pios

Lle ga dos a este pun to, don de las trans fe ren cias fis ca les del Po der Na cio nal
pa re cen abun dar, los in gre sos pro pios de los Esta dos re sul tan exi guos. En
efec to, “na cio na li za do” el IVA, los Esta dos que da ron con la ad mi nis tra ción
del pa pel se lla do, de las pie dras de cons truc ción y ador no no pre cio sas y mi -
ne ra les no me tá li cos, de las sa li nas, el apro ve cha mien to de ca rre te ras, au to -
pis tas, puen tes, ae ro puer tos y puer tos co mer cia les.

Por su lado, con base en lo pre vis to en la Cons ti tu ción del 61, la Ley Orgá ni -
ca de los mu ni ci pios es ta ble ció sus in gre sos or di na rios res pec ti vos, a sa ber:
im pues tos y ta sas, san cio nes y mul tas, in te re ses, ad mi nis tra ción de bie nes y
ser vi cios, di vi den dos por ac cio nes y cual quier otro asig na do por la Ley. En
tal sen ti do, se es ta ble cie ron en la Cons ti tu ción los im pues tos por pa ten tes
de in dus tria, co mer cio, vehi cu lar, in mue bles ur ba nos y es pec tácu los pú bli -
cos, así como el pro duc to de sus eji dos.

A to das lu ces, el arre glo ins ti tu cio nal de la des cen tra li za ción en cuan to a la
po si bi li dad de in gre sos te rri to ria les pro pios ha pri vi le gia do du ran te es tos
años a los mu ni ci pios y con de na do a los Esta dos, que se be ne fi cian de las
trans fe ren cias.

EFECTOS DEL  PROCESO DESCENTRALIZADOR

Alte ra cio nes del sis te ma po lí ti co 

Es in du da ble que la des cen tra li za ción ha al te ra do la di ná mi ca del sis te ma
po lí ti co. La elec ción de go ber na do res y al cal des y la trans fe ren cia de com pe -
ten cias y re cur sos han pro vo ca do cam bios en la con cen tra ción del po der, de -
sa gre gán do lo te rri to rial men te en los Esta dos y mu ni ci pios, a di fe ren cia del
es que ma en el que to das las ne go cia cio nes con fluían en el go bier no cen tral y
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las cú pu las de los par ti dos na cio na les (Are nas y Mas ca re ño 1996). Cabe re -

cor dar que cuan do los go ber na do res eran de sig na dos, to dos per te ne cían al

par ti do de go bier no, las asam bleas le gis la ti vas eran ma yo ri ta ria men te del

go bier no y los con ce ja les mu ni ci pa les es ta ban dis tri bui dos en tre AD y Co -

pei. En la nue va si tua ción, los go ber na do res ele gi dos se han dis tri bui do en tre 

va rias or ga ni za cio nes po lí ti cas con un fuer te rom pi mien to del bi par ti dis mo

te rri to rial en las elec cio nes de 1998 (cua dro 1). Este fe nó me no es me nos in -

ten so en las al cal días, en las que AD y Co pei han man te ni do la ma yo ría en las 

tres elec cio nes efec tua das, y sólo el 13% de los al cal des fue ele gi do con el

apo yo de otras or ga ni za cio nes.

Las nue vas fi gu ras del es pec tro po lí ti co, los go ber na do res y al cal des ele gi dos, 

son acep ta das y asu mi das por la so cie dad. Y es de in te rés men cio nar las for -

mas de re la ción en tre los nue vos li de raz gos des cen tra li za dos y el sis te ma po -

lí ti co na cio nal, es de cir , la po si ción de los par ti dos políticos y la opinión de la 

población.

En los no ven ta, la pri me ra reac ción de los par ti dos po lí ti cos ha sido el re co no -

ci mien to de los li de raz gos re gio na les. La pre sen cia de go ber na do res y al cal des

ac ti vos de los par ti dos Co pei, AD, MAS y Cau sa R, así lo de ter mi na ron. Las cú -

pu las no tu vie ron otra al ter na ti va que acep tar la irrup ción del li de raz go de
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Fuerzas políticas 1989 1992 1995 1998

Acción Democrática (AD) 11 7 11 7

Partido Socialcristiano (Copei) 6 9 4 4

Movimiento al Socialismo (MAS) 1 4 4 3

La Causa Radical (LCR) 1 1 1 1

Movimiento Quinta República (MVR) 1 1 1 33

Proyecto Carabobo-Venezuela (Proca)2 1 1 1 1

Convergencia 1 1 1 1

Patria para Todos (PPT) 1 1 1 3

Total 20 22 22 23

Cua dro 1. Dis tri bu ción de go ber na do res ele gi dos por fuer zas po lí ti cas

1. La or ga ni za ción no exis tía en el mo men to de la elec ción.

2. El Pro yec to Ca ra bo bo se creó lue go de la elec ción de 1992. 

3. Nú me ro de go ber na do res lue go de las nue vas elec cio nes en los Esta dos Apu re y Nue va Espar ta,

don de ga na ron los can di da tos del MVR. 

Fuen tes: Mo li na y Pé rez (1996), Main gón y Sonn tag (1999).



pro vin cia. Una ma ni fes ta ción más cla ra de este li de raz go fue la pro li fe ra ción

de can di da tos a la Pre si den cia de la Re pú bli ca que eran ex man da ta rios re gio -

na les y lo ca les: Clau dio Fer mín, Oswal do Álva rez Paz, Hen ri que Sa las

Römer, Andrés Ve láz quez, Ire ne Sáez (Are nas y Mas ca re ño 1996). Di ver sos

es tu dios con clu yen que la des cen tra li za ción, en cuan to nue va fuen te de car -

gos pú bli cos, ha re vi ta li za do y re di men sio na do las di ná mi cas in tra par ti dis -

tas. Está cam bian do pau la ti na men te la fuen te del po der en el seno de es tas

agru pa cio nes a me di da que las re gio nes ad quie ren ma yor im por tan cia (Gue -

rón y Man chi si 1996).

Como con tra par te, los par ti dos po lí ti cos –in clui do el nue vo y ac tual par ti do

de go bier no, Mo vi mien to V Re pú bli ca (MVR)– de ben pa gar un cos to por la

ten sión que plan tea el di le ma cen tra li za ción-au to no mía po lí ti ca te rri to rial.

Esa ten sión los obli ga a mo vi li zar se y a bus car rea co mo dos que les per mi tan

abor dar con éxi to los con flic tos in ter nos. Acción De mo crá ti ca, por ejem plo,

em pren dió una re for ma es ta tu ta ria en los años 1995-1996, pues se gún su má -

xi mo lí der de en ton ces, Alfa ro Uce ro, “los tiem pos obli gan a des cen tra li zar un

poco” (Eco no mía Hoy, 30 de ene ro de 1996, 4). A pe sar del peso de la des cen tra -

li za ción, el re sul ta do de la re for ma de AD man tu vo los prin ci pios his tó ri cos del 

cen tra lis mo de mo crá ti co, de modo que no se re sol vió el pro ble ma.

La es truc tu ra fi nan cie ra te rri to rial

La es truc tu ra fi nan cie ra de las en ti da des fe de ra les

La es truc tu ra de in gre sos de los Esta dos ve ne zo la nos en el pe río do 1990-

1998 no va rió sus tan cial men te con res pec to a su com por ta mien to his tó ri co

en el mar co del mo de lo cen tra lis ta: se man tu vo la ab so lu ta de pen den cia de

las trans fe ren cias del go bier no na cio nal. Si bien la par ti ci pa ción de las en ti -

da des fe de ra les en los in gre sos se in cre men tó –del 13% en 1989 al 20% en

1998 y al 18% en 1999– los in gre sos pro pios es ti ma dos para 1999 son del

1,61%, no mu cho más del 0,97% que re pre sen ta ban en 1989, an tes de la des -

cen tra li za ción. Aun que du ran te 1991-1994 los in gre sos pro pios re gis tra ron

leve in cre men to de bi do al ini cio de las ope ra cio nes de ser vi cios por tua rios,

de las au to pis tas y ca rre te ras, dis mi nu ye ron a sus ni ve les ini cia les una vez

en tra ron en vi gen cia, a par tir de 1994, las trans fe ren cias por con cep to de las

com pe ten cias asu mi das por la ley de po lí ti ca ha bi ta cio nal, el Fi des y la Ley

de Asig na cio nes Espe cia les. Los re cur sos por con cep to de trans fe ren cia de

com pe ten cias lle ga ron al 14, 02% de los in gre sos to ta les en 1999, mien tras

que los del Fi des se ubi can al re de dor del 10%, por cen ta je si mi lar a los de la

Ley de Asig na cio nes Eco nó mi cas Especiales.
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La es truc tu ra fi nan cie ra de los mu ni ci pios 

La evo lu ción de los in gre sos mu ni ci pa les a par tir de la des cen tra li za ción se
pue de sin te ti zar de la ma ne ra si guien te:

a. El por cen ta je de in gre sos pro pios con res pec to a los in gre sos to ta les
ha dis mi nui do. Del 65% en 1986, que se man tu vo en 1994, des cen -
dió al 52% en 1997 y 1998.

b. Esta re duc ción obe de ce, en pri mer tér mi no, al in cre men to de las
trans fe ren cias del si tua do en 1997 cuan do hubo apor tes ex traor di -
na rios del ni vel cen tral; y, en se gun do lu gar, a que en 1998 cre ció la
pro por ción de apor tes es pe cia les, lle gan do en con jun to al 14,71%.

c. Estos nue vos in gre sos es tán de ter mi na dos por las trans fe ren cias del
Fi des y de la Ley de Asig na cio nes Eco nó mi cas Espe cia les a par tir de
ese año.

d. El in cre men to de las trans fe ren cias mu ni ci pa les por di fe ren tes con -
cep tos lle va a que este ni vel de go bier no au men te su pro por ción en
el to tal de los in gre sos pú bli cos, del 4,19% en 1990 al 8,38% en 1998.

El in gre so pú bli co te rri to rial

Con el in cre men to de las di fe ren tes trans fe ren cias, el in gre so glo bal de las en ti -
da des te rri to ria les ve ne zo la nas (Esta dos y mu ni ci pios) re gis tró un sig ni fi ca ti vo
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Año Estados Municipios Total

1989 12,99 4,19 17,18

1990 15,35 3,32 18,67

1991 16,50 4,40 20,90

1992 12,96 4,40 17,36

1993 14,25 5,68 19,39

1994 15,91 5,30 21,21

1995 16,65 5,75 21,40

1996 18,27 3,96 22,23

1997 22,16 4,89 27,05

1998 20,01 8,38 28,39

Cua dro 2. Ingre so te rri to rial con res pec to al in gre so na cio nal (Por cen ta je)

“Ba lan ce de la des cen tra li za ción en ve ne zue la: lo gros, li mia cio nes y pers pec ti vas” (2000), Car los

Mas ca reño (Coor di na dor), ed. Nue va So cie dad, Ca ra cas, p. 66.



in cre men to du ran te el pe río do 1990-1998. El cua dro 2 mues tra el com por ta -
mien to anual de la par ti ci pa ción de es tos in gre sos en el in gre so na cio nal (Mas -
ca re ño 2000):

Los da tos an te rio res evi den cian el sus tan cial in cre men to de la par ti ci pa ción
de los Esta dos y mu ni ci pios en el in gre so pú bli co. Como ya se in di có este in -
cre men to obe de ció a las nue vas trans fe ren cias del Fi des y de la Ley de Asig -
na cio nes Eco nó mi cas, así como por el ajus te del Si tua do Cons ti tu cio nal.

El au men to de la par ti ci pa ción con tri bu yó, sin duda, a ha cer po si ble la ad mi -
nis tra ción de los ser vi cios pú bli cos en los ni ve les es ta tal y lo cal, y tuvo im -
pac to so bre ellos, como ve re mos a con ti nua ción.

Impac to en los ser vi cios pú bli cos

Uno de los su pues tos cen tra les de la des cen tra li za ción del Esta do es que me -
jo ra la pres ta ción de los ser vi cios pú bli cos, pues el tras la do de re cur sos y del
po der de de ci sión a los ni ve les te rri to ria les de go bier no es un in cen ti vo para
am pliar su co ber tu ra y ca li dad. Ade más, se su po ne que la po bla ción está más 
cer ca del res pon sa ble de pres tar cada ser vi cio, lo que ge ne ra una ma yor in te -
rac ción y pre sio na para lo grar los ob je ti vos.

Esta sec ción se di vi de por sec to res para exa mi nar los ser vi cios re la cio na dos con
las com pe ten cias con cu rren tes y ex clu si vas de los Esta dos, como jun to a los ser -
vi cios de com pe ten cia mu ni ci pal, como el agua y el sa nea mien to am bien tal.

Los ser vi cios de sa lud

En el mar co de la cri sis de ges tión de la sa lud, la des cen tra li za ción del sec tor
pasó a ser uno de los ejes de la re for ma y, lue go de la trans fe ren cia de los ser -
vi cios a va rios Esta dos en 1996, se ob ser va ron avan ces en los mo de los de ges -
tión de las en ti da des fe de ra les, aun que era no to rio el des fa se en tre las
in no va cio nes y la ca pa ci dad de res pues ta del go bier no cen tral, a tra vés del
Mi nis te rio de Sa ni dad, para orien tar el pro ce so de des cen tra li za ción y mo di -
fi car las prác ti cas tra di cio na les que aún pre va le cían en los Esta dos des cen -
tra li za dos (MSAS 1997).

Pues to que la trans fe ren cia de los ser vi cios de sa lud es un pro ce so com ple jo,
la des cen tra li za ción del sec tor está ape nas en una pri me ra fase, las del tras -
pa so de re cur sos y res pon sa bi li da des del ni vel cen tral a los Esta dos, y por su -
pues to esta mera trans fe ren cia no ga ran ti za per se el éxi to de la ex pe rien cia.
Para ello se re quie re que fun cio nen, bajo nue vos es que mas, los me ca nis mos
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para fi nan ciar, or ga ni zar y pres tar los ser vi cios con efec ti vi dad, equi dad y
efi cien cia (Gon zá lez 1997).

Por ello, has ta aho ra son las cau sas exó ge nas al de sem pe ño de las ins ti tu cio -
nes de sa lud (la edu ca ción e in for ma ción de la mu jer, por ejem plo) las que
ma yor im pac to han ejer ci do so bre un in di ca dor en es pe cial: la tasa de mor ta -
li dad in fan til, que ha ten di do a dis mi nuir du ran te el pe río do 1990-1995, el
cual coin ci de con los seis pri me ros años de la des cen tra li za ción. El exa men
del com por ta mien to de este in di ca dor en ocho en ti da des fe de ra les in di ca
que en los te rri to rios don de se ini ció tem pra na men te el pro ce so de des cen -
tra li za ción, los ín di ces de mor ta li dad in fan til, neo na tal o post neo na tal, han
dis mi nui do más que en aque llos don de el apa ra to de sa lud no ha bía sido ob -
je to de des cen tra li za ción. Esto pa re ce obe de cer a que los en tes des cen tra li za -
dos han pres ta do ma yor aten ción a la am plia ción de la co ber tu ra de los
ser vi cios ma ter no-in fan ti les (ibíd.).

Los ser vi cios edu ca ti vos

En el pe río do 1988-89/1997-98 se re gis tró un in cre men to sus tan cial de la
pro por ción de la ma trí cu la prees co lar ad mi nis tra da por las di rec cio nes es ta -
ta les de edu ca ción y una dis mi nu ción de la ma trí cu la de la ad mi nis tra ción
na cio nal. Tam bién des cen dió la pro por ción de la ma trí cu la de edu ca ción bá -
si ca na cio nal y au men tó la ofer ta pri va da, así como la par ti ci pa ción de los
cen tros edu ca ti vos de ca rác ter es ta tal.

Otro as pec to que lla ma la aten ción es que la edu ca ción es ta tal par ti ci pa con
ma yor peso en la ma trí cu la en tre 1º y 6º gra do, con el 34% del to tal en
1997-1998. En cam bio, la par ti ci pa ción es ta tal en edu ca ción bá si ca en tre 7º y
9º, y en me dia di ver si fi ca da y pro fe sio nal es in sig ni fi can te. Así, los prin ci pa les
es fuer zos de las en ti da des fe de ra les du ran te el pe río do 1990-1998 se han cen -
tra do en la ofer ta de ma trí cu la has ta el 6º gra do, in clui do el prees co lar.

En este ser vi cio es im por tan te des ta car la exi gua par ti ci pa ción de los mu ni ci -
pios. Ade más de re gis trar pro por cio nes muy pe que ñas en 1988-1989, se re -
du je ron en to dos los ni ve les para el pe río do es co lar 1997-1998.

Un se gun do án gu lo de aná li sis es el de la efi cien cia y la efi ca cia de los ser vi -
cios edu ca ti vos. Los ín di ces de con ti nua ción y re pi ten cia en edu ca ción bá si -
ca se han man te ni do den tro de los mis mos lí mi tes du ran te el pe río do de
des cen tra li za ción en todo el país. Esta si tua ción per sis te a pe sar de que des de 
el ini cio de la des cen tra li za ción, va rios Esta dos mos tra ron preo cu pa ción por
me jo rar la ges tión edu ca ti va para ob te ner un pro duc to de ma yor ca li dad con 
res pec to a lo que ofre cía el sis te ma tra di cio nal. 
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El de por te des cen tra li za do

El ser vi cio de por ti vo es, sin lu gar a du das, el más co no ci do y acep ta do en las

en ti da des fe de ra les del país. La cau sa de esta acep ta ción es la con so li da ción

de los jue gos ju ve ni les na cio na les, cuya or ga ni za ción, ani ma ción y eje cu ción 

han sido asu mi das ple na men te por los ni ve les te rri to ria les. La po bla ción per -

ci be en es tos jue gos una sana y ne ce sa ria com pe ten cia que in cen ti va el de sa -

rro llo de los at le tas.

Estos re sul ta dos fue ron lo gra dos me dian te dos es fuer zos que ar mo ni za ron una

po lí ti ca con jun ta: por una par te, las en ti da des in cen ti va ron el de por te des de co -

mien zos de la des cen tra li za ción sin ha ber asu mi do la com pe ten cia; por la otra,

du ran te el pe río do 1994-1998 el ni vel cen tral de go bier no, a tra vés del Insti tu to

Na cio nal del De por te, con du jo las ne go cia cio nes de trans fe ren cia con acier to,

lo gran do que to dos los Esta dos asu mie ran la com pe ten cia. Como re sul ta do, el

Insti tu to es ta ble ció un mar co ju rí di co ade cua do a ni vel re gio nal y mu ni ci pal,

que per mi tió pre ci sar la dis tri bu ción de com pe ten cias en tre los ni ve les de go -

bier no, los que a su vez ob tu vie ron ma yor au to no mía para ma ne jar los re cur sos

y los pro gra mas.

Vi vien da y de sa rro llo ha bi ta cio nal

El área de la vi vien da es una de las com pe ten cias con cu rren tes que no ha sido 

asu mi da for mal men te a tra vés de con ve nios de trans fe ren cia, pero que es

ob je to de aten ción prio ri ta ria en to das las en ti da des fe de ra les. En efec to, en

to das ellas se crea ron ins ti tu cio nes es ta ta les para aten der la pro ble má ti ca

ha bi ta cio nal.

El de sa rro llo de esta com pe ten cia ha obe de ci do a una cir cuns tan cia bas tan te

par ti cu lar del sec tor: la exis ten cia de una po lí ti ca pú bli ca na cio nal en la ma -

te ria, ba sa da en un in cen ti vo para la ac ción; el eje cu ti vo na cio nal, a tra vés

del Mi nis te rio de De sa rro llo Urba no (hoy de Infraes truc tu ra), y por in ter -

me dio del Con se jo Na cio nal de la Vi vien da (Co na vi), eje cu ta y re gu la la Ley

de Po lí ti ca Ha bi ta cio nal, que des de 1989 de ter mi nó la trans fe ren cia de re cur -

sos ha cia los Esta dos y mu ni ci pios bajo dos con di cio nes: una, la crea ción de

una ins ti tu ción eje cu to ra de la po lí ti ca ha bi ta cio nal en cada en ti dad y, se -

gun da, la asig na ción pre su pues tal del 5% de sus in gre sos or di na rios. Con tra

ese mon to, el Mi nis te rio trans fe ri ría una suma si mi lar, una pa lan ca fi nan cie -

ra lo su fi cien te men te atrac ti va como para que las en ti da des se mo vi li za ran

en su bús que da. Así se dio un gran im pul so al de sa rro llo ha bi ta cio nal en los

Esta dos y en al gu nos mu ni ci pios con ma yor ca pa ci dad para crear y man te -

ner las ins ti tu cio nes requeridas.
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Agua po ta ble y sa nea mien to

El sec tor de agua po ta ble y sa nea mien to es una com pe ten cia mu ni ci pal tí pi -
ca que en Ve ne zue la fue asu mi da por el po der cen tral des de los años cua ren -
ta, cuan do se creó el Insti tu to Na cio nal de Obras Sa ni ta rias (Inos). El
prin ci pal ar gu men to uti li za do para di cha de ci sión fue la im pe rio sa ne ce si -
dad de su pe rar la cri sis sa ni ta ria que se ex ten día en país pre do mi nan te men te 

ru ral es ta ba ame na za do se ria men te de ser des trui do por las epi de mias. El
Inos fue eli mi na do lue go de cin cuen ta años de ges tión, aun que se le re co no ce 
por ha ber cons trui do los gran des sis te mas de pro duc ción, trans por te, tra ta -
mien to y dis tri bu ción de agua po ta ble y, en me nor me di da, por el de sa rro llo
de los sis te mas de re co lec ción y tra ta mien to de aguas re si dua les. Tam bién
deja como he ren cia una to tal de bi li dad de los go bier nos lo ca les para asu mir
la com pe ten cia (Hi dro ven 1998). Las nue vas ins tan cias que ad mi nis tra rán
los ser vi cios de agua y sa nea mien to es tán en fren tan do una rea li dad com ple -
ja y crí ti ca, pues, a ni vel ur ba no, la co ber tu ra del ser vi cio de agua po ta ble
des cen dió del 81% en 1986 al 75% en 1990, y la de cloa cas des cen dió del 65%
al 55%. No obs tan te, ya han co men za do a cris ta li zar los re sul ta dos de la des -
cen tra li za ción, con la crea ción de em pre sas mu ni ci pa les de acuer do a lo pre -
vis to en la Ley de Descentralización.

Trans por te y co mu ni ca cio nes:

puer tos, ae ro puer tos y vías

Este sec tor co rres pon dien te a las com pe ten cias ex clu si vas de los Esta dos ha
mos tra do gran di na mis mo y un in cre men to de la ca li dad de los ser vi cios. To -
das las en ti da des fe de ra les del país han asu mi do la com pe ten cia, lo que se
tra du ce en un me jo ra mien to de las vías in te rur ba nas y de los ser vi cios por -
tua rios y ae ro por tua rios.

Los pro gra mas so cia les

Has ta 1989, en el cam po del de sa rro llo so cial, las go ber na cio nes y las al cal días
ve ne zo la nas solo ha bían acu mu la do una ca pa ci dad de ges tión orien ta da a sa tis -
fa cer las de man das in di vi dua les de la po bla ción, en for ma de ayu das pun tua les
como me di ci nas, pa sa jes, ma te ria les de cons truc ción, be cas o pen sio nes.

Con el pro ce so de des cen tra li za ción, las de man das va ria ron en can ti dad y en
ca li dad. Esto lle vó a que las au to ri da des te rri to ria les es truc tu ra ran pro gra mas
más com ple jos y or gá ni cos, re du cien do la ayu da pun tual e in cor po ran do a la
po bla ción en el ma ne jo de la nue va ofer ta. Esta di ná mi ca fue apa re cien do jun -
to con el de sa rro llo de los pro gra mas com pen sa to rios del go bier no cen tral a
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par tir de 1989, obli ga do por la po lí ti ca de ajus te ma croe co nó mi co que, como
se sa bía, ge ne ra ría gran des de se qui li brios en tre la po bla ción. Así, du ran te los
años no ven ta, se puso en mar cha la pro gra ma ción de los Esta dos y mu ni ci -
pios jun to con los pro gra mas so cia les de ajus te, en al gu nos ca sos con in te -
gra ción de pro pó si tos pero, en la ma yo ría, cada ni vel de go bier no im pu so sus 
rit mos y sus cri te rios.

Se han he cho al gu nos es fuer zos para ate nuar la dis per sión y la ine fi ca cia de los 
pro gra mas na cio na les en su apli ca ción te rri to rial. Por una par te, se creó el ga -
bi ne te so cial como ór ga no es pe cia li za do en la ma te ria, con una se cre ta ría téc -
ni ca des de 1995, a car go de la Di rec ción Ge ne ral de De sa rro llo So cial del
Mi nis te rio de la Fa mi lia. A ésta, pre si di da por el Mi nis te rio de la Fa mi lia (hoy
de De sa rro llo So cial), se in cor po ró la Aso cia ción de Go ber na do res y de Alcal -
des, con la as pi ra ción de crear un sis te ma na cio nal de in di ca do res so cia les im -
pul sa do por la Co mi sión Na cio nal de Se gui mien to de los Pro gra mas So cia les.

En el as pec to ins ti tu cio nal, la des cen tra li za ción ha lle va do a la crea ción for -
mal de la fun ción “Ges tión del De sa rro llo So cial”. Se han es ta ble ci do di rec -
cio nes, se cre ta rías u ofi ci nas de de sa rro llo so cial con ran go de di rec ción
su pe rior y ac ce so di rec to al má xi mo ni vel de ci so rio. En es tas es truc tu ras co -
exis te el de seo pro fe sio nal de los fun cio na rios de ha cer más efi caz la ges tión,
in tro du cien do tec no lo gías de aná li sis e in for ma ción, con el es pí ri tu pa ter na -
lis ta y clien te lis ta pro pio de la ma ne ra de ha cer po lí ti ca en nues tro país.

En lo fi nan cie ro se ob ser va un leve as cen so de la prio ri dad de la ges tión de lo
so cial. Si se ana li za la es truc tu ra del gas to de las go ber na cio nes y se aís la el
con cep to “de sa rro llo so cial y par ti ci pa ción”, el por cen ta je de di ca do a pro gra -
mas so cia les com pen sa to rios en los Esta dos se in cre men tó del 3,4% en 1989
al 4,6% en 1998.

La nue va ofer ta de de sa rro llo so cial de los Esta dos y mu ni ci pios al ca lor de la
des cen tra li za ción es múl ti ple y va ria da, lle na de li mi ta cio nes y vir tu des, en
el pro pó si to de res pon der le a la po bla ción que eli gió a sus au to ri da des.

PERSPECT IVAS :  RECENTRALIZACIÓN

DEL  PODER ,  1999-2005

El arran que del go bier no: hos ti li dad

con tra la des cen tra li za ción

Con to das las li mi ta cio nes del arre glo ins ti tu cio nal para la des cen tra li za -
ción, el Pre si den te Hugo Chá vez, quien ganó las elec cio nes na cio na les en di -
ciem bre de 1998, he re dó una si tua ción de de sa gre ga ción te rri to rial del po der
que ha cía ne ce sa rio de sa rro llar la ca pa ci dad de con vi ven cia para man te ner
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las re la cio nes in ter gu ber na men ta les den tro de lí mi tes ma ne ja bles. En un

am bien te des cen tra li za do, este tipo de re la cio nes se ven al te ra das por la exis -

ten cia de so be ra nías com par ti das que ar ti cu lan de ma ne ra in cre men tal los

in te re ses re gio na les y lo ca les, y por la apa ri ción de coa li cio nes po lí ti cas que

in tro du cen una ló gi ca di fe ren te al ejer ci cio del po der (Affonso 1998).

En ese con tex to se apro bó la nue va Cons ti tu ción de 1999, que re fren dó el ca -

rác ter fe de ral y des cen tra li za do que ya te nía la Re pú bli ca. Ade más, creó ins -

ti tu cio nes que po drían con tri buir, en el fu tu ro, a la pro fun di za ción y

ca na li za ción del pro ce so de des cen tra li za ción, como el Con se jo Fe de ral de

Go bier no, los Con se jos Esta da les y los Con se jos Lo ca les, ade más de dis po ner 

la crea ción de una Ha cien da Pú bli ca Esta dal y un Fon do de Com pen sa ción

Te rri to rial.

No obs tan te, en la re dac ción for mal del tex to cons ti tu cio nal se in cu rrió en

al gu nas con tra dic cio nes con el es pí ri tu fe de ral que ha bía re fren da do. Por

una par te, eli mi nó el ca rác ter bi ca me ral del par la men to y de sa pa re ció el Se -

na do de la Re pú bli ca, de modo que la re pre sen ta ción te rri to rial equi ta ti va

era cosa del pa sa do. A este res pec to, con vie ne re cor dar que en cual quier ma -

nual de fe de ra lis mo, como con cep to y como fi lo so fía de or ga ni za ción del po -

der, la re pre sen ta ción te rri to rial en el ór ga no de li be ran te que es ta ble ce las

le yes de un país es una con di ción in sal va ble la dis tri bu ción del po der, como

nor ma que in ten ta pre ser var la pre sen cia ac ti va de las en ti da des fe de ra les en

las de ci sio nes na cio na les que les ata ñen (Ela zar 1990 y Gar cía 1991). Por otra 

par te, al Si tua do Cons ti tu cio nal se le apli có un má xi mo del 20%, lo que des -

me jo ra ba el 20% mí ni mo que ha bían lo gra do las en ti da des fe de ra les y los

mu ni ci pios en 1994. Obvia men te, nada ga ran ti za ba que el Eje cu ti vo Na cio -

nal man tu vie ra la trans fe ren cia del 20% y que, por el con tra rio, re du je ra pro -

gre si va men te el Si tua do, como en efecto sucedió.

Ade más, la de li be ra ción cons ti tu yen te trans cu rrió en un am bien te hos til al

pro ce so des cen tra li za dor. Para na die es un se cre to que des de el ini cio de su

man da to, el Pre si den te dio mues tras de una ac tua ción ani ma da por el de si de -

rá tum de la re cen tra li za ción del po der. Sur gie ron mu chas ten sio nes que pro -

du je ron con flic tos con los go ber na do res, le gis la do res re gio na les y con

quie nes se de cla ra ban par ti da rios de una Re pú bli ca Fe de ral. El Go ber na dor

de Ara gua, Di dal co Bo lí var, par ti da rio del pre si den te Chá vez, re nun ció a la

Pre si den cia de la Aso cia ción de Go ber na do res en fe bre ro de 1999, cuan do se

ini cia ba la ges tión ac tual, por que en ten dió que poco o nada se avan za ría en

el pro ce so del Fe de ra lis mo Coo pe ra ti vo que pro po nía (El Uni ver sal, 30 de

ene ro de 1999, 1-17). Tres años más tar de, ra ti fi có su po si ción en un se mi na -

rio so bre la des cen tra li za ción, cuan do afir mó que “creía que de este tema no

se ha bla ría más” (Bo lí var 2002).
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La ver da de ra agen da se orien ta ba ha cia un mo de lo de “des cen tra li za ción des -

con cen tra da”, apun ta la do des de el Mi nis te rio de Pla ni fi ca ción y De sa rro llo,

es truc tu ra do en un plan de in ver sio nes cen tra li za do que se eje cu ta ría por

ejes de de sa rro llo (Mi plan des 2001; El Uni ver sal, 4 de ene ro de 2000, 1-4). La

ins tru men ta ción del plan se efec tua ría a tra vés de las Cor po ra cio nes Re gio -

na les de De sa rro llo, ins ti tu cio nes cen tra li za das que si bien ha bían cum pli do

su pa pel en la dé ca da de los se ten ta, es ta ban des fa sa das de la nue va rea li dad

te rri to rial ve ne zo la na. Tam bién era im por tan te en este es que ma la crea ción

del Plan Bo lí var y del Fon do Úni co So cial, ins tru men tos ins ti tu cio na les con

los que el go bier no in ten ta ría cen tra li zar y eje cu tar los re cur sos de los pro -

gra mas so cia les, sin coor di na ción al gu na con las ins tan cias des cen tra li za das

y, por el con tra rio, apo ya do en es truc tu ras es ta ta les y mu ni ci pa les ma ne ja -

das por el es ta men to mi li tar (Cir cuns crip cio nes Mi li ta res y Ofi ci nas del

Fon do Úni co), que se crea ron y for ta le cie ron para eje cu tar di chos re cur sos

(Del Ro sa rio y Mascareño 2002).

Rup tu ra del con sen so en tor no

de la des cen tra li za ción

El con sen so al re de dor de la des cen tra li za ción, que se fra guó en los años

ochen ta, se rom pió con la en tra da en es ce na del ré gi men de Hugo Chá vez. Si

bien la Cons ti tu ción de 1999 man tie ne ele men tos for ma les y rea fir ma su fe

en la des cen tra li za ción y el fe de ra lis mo, otra es la agen da de la nue va élite

que capturó el poder en 1998.

Si el con sen so so cio po lí ti co su po ne la exis ten cia de un acuer do so bre prin ci -

pios, va lo res, nor mas y ob je ti vos de sea bles (Bob bio et. al. 1991), es in dis pen -

sa ble pos tu lar que el gru po que acom pa ña a Chá vez en el nue vo go bier no se

ale ja de las vi sio nes ins ti tu cio na les que le pre ce die ron.

Una pri me ra evi den cia a este res pec to, es el pen sa mien to de los miem bros de 

la Asam blea Na cio nal Cons ti tu yen te de 1999 acer ca de la des cen tra li za ción.

Un es tu dio efec tua do por la Uni dad de Inves ti ga ción del Dia rio El Uni ver sal

(03/08/99, p. 1-10) re ve ló la com po si ción de las opi nio nes de la Asam blea so -

bre este tema. Ape nas el 31% de los miem bros del MVR, prin ci pal pla ta for ma

po lí ti ca de Chá vez, se de cla ra ron des cen tra li za do res y un 19% se de cla ró

abier ta men te no des cen tra li za dor. Una am plia fran ja del 50% te nía opi nio nes

in ter me dias. La ma yo ría de los asam bleís tas pro go bier no (pre do mi nantes en

la Cons ti tu yen te) se de cla ró con tra ria a la au to no mía de los go ber na do res y,

más bien, optó por pro cla mar la au to no mía de los al cal des. Era cla ro que la

nue va éli te pre fe ría eli mi nar el con tra pe so de los go bier nos in ter me dios y en -

ten der se con un po der di se mi na do en tre la ma yor can ti dad de al cal des,
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con tra vi nien do el es pí ri tu fe de ral. El nue vo con sen so su po nía una vi sión del

te rri to rio ra di cal men te di fe ren te a la del con sen so de los ochen ta. Y se ba sa -

ba en un es que ma axio ló gi co-ideo ló gi co que bus ca ba se pa rar se del pen sa -

mien to po lí ti co que le pre ce dió. No era, en con se cuen cia, el mon ta je de

es tra te gias de con ci lia ción de in te re ses sino, por el con tra rio, la irrup ción de

nue vas cos mo vi sio nes (Ciuf fo li ni y Par mi gia ni 1998).

El nue vo eje del con sen so se ría la par ti ci pa ción del pue blo, con cep to que se

an te po ne al de de mo cra cia re pre sen ta ti va. Este es el se gun do ele men to para

en ten der el con cep to de des cen tra li za ción del cha vis mo. Un fun cio na rio del

Esta do ve ne zo la no, miem bro del go bier no de Chá vez, de cla ró que “nues tra

de mo cra cia re pre sen ta ti va, de be mos mo di fi car la ha cia una de mo cra cia par -

ti ci pa ti va […] es de cir, al lado del go bier no ins ti tu cio nal crear el go bier no

po pu lar” (Álva rez et. al. 2000, 174). Esto sig ni fi ca que los me ca nis mos de

con sul ta ciu da da na de ben su pe rar la re pre sen ta ción po lí ti ca, y para ello co -

bra sen ti do el pro ce so de des cen tra li za ción (op. cit.). En con se cuen cia, fi gu -

ras como la de go ber na dor de Esta do o la de los le gis la do res pro vin cia les

de jan de te ner im por tan cia en el idea rio re vo lu cio na rio del go bier no de Chá -

vez. Se ins ta la una nue va vi sión del po der que pien sa que el li de raz go pro bo

y co no ce dor de las ne ce si da des del pue blo lo acom pa ña a lo lar go del te rri to -

rio para re sol ver sus pro ble mas. Por ello, la idea de par ti ci pa ción atra vie sa li -

te ral men te al tex to cons ti tu cio nal de 1999.

El ter cer ele men to del nue vo con sen so gra vi ta en tor no de un tema que, apa -

ren te men te no tie ne re la ción con la des cen tra li za ción: la cues tión mi li tar. La 

Cons ti tu ción de 1999 mo di fi có la an te rior su je ción de lo mi li tar a lo ci vil,

puso el con trol de los mi li ta res en ma nos del Pre si den te de la Re pú bli ca y eli -

mi nó la prohi bi ción de su par ti ci pa ción ac ti va en la po lí ti ca. Esta re no va da

pre sen cia del es ta men to mi li tar en los asun tos pú bli cos, tras to ca la an te rior

ecua ción del equi li brio de po der (Le vi ne 2003). ¿Qué re la ción tie ne este fac -

tor con la des cen tra li za ción? Mu cha. Se tra du ce, como se verá más ade lan te, 

en el con trol mi li tar de pro gra mas te rri to ria les, en el as cen so de mi li ta res re -

ti ra dos al car go de go ber na do res y, en fin, en la ins ta la ción de un an da mia je

ins ti tu cio nal en ma nos de este es ta men to que su pe di ta rá y con tro la rá las ac -

cio nes de go ber na do res y alcaldes.

No cabe duda de que en Ve ne zue la se ins ta ló una nue va vi sión te rri to rial.

Por ello, dejó de exis tir la ma ne ra de con ce bir la des cen tra li za ción del con -

sen so de 1984-1989. Ha brá que ob ser var la con len tes di fe ren tes. Y eso se in -

ten ta rá en lo que si gue, con el con ven ci mien to de que rige un pro ce so de

re cen tra li za ción del po der.
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La re cen tra li za ción como tema de re fle xión

La re cen tra li za ción del po der es un ex pe dien te siem pre a la mano en Amé ri ca 
La ti na. La lar ga his to ria de re gí me nes per so na lis tas y au to ri ta rios hace del
po der cen tra li za do la me jor ma ne ra de ejer cer lo. En el mar co de la olea da
con tem po rá nea de des cen tra li za ción, es po si ble en con trar ele men tos que
apun tan a la con cen tra ción del po der y con vie ne ex pli car sus orí ge nes.

Ea ton y Tyler (2004) mues tran la ne ce si dad de con cep tua li zar este fe nó me no
que co mien za a po si cio nar se en la agen da de va rios paí ses del sub con ti nen te, a 
pe sar de que se si gue vi vien do en una épo ca de des cen tra li za ción. Esos au to res
de fi nen a la re cen tra li za ción como el es fuer zo de los pre si den tes para im ple -
men tar una se rie de po lí ti cas que re vier tan las re for mas que am plia ron la au -
to no mía de los go bier nos sub na cio na les y li mi ta ron las pre rro ga ti vas del
go bier no na cio nal. En los ca sos de Argen ti na y Bra sil que es tu dian Ea ton y
Tyler, la ex pli ca ción de este fe nó me no se re la cio na con la pug na por el con trol
de los re cur sos fis ca les pro ve nien tes de las trans fe ren cias asig na das por ley y
de los sub si dios in di rec tos. Des car tan una re la ción di rec ta en tre re cen tra li za -
ción y cri sis eco nó mi ca; y lo atri bu yen a la des ven ta ja que de cla ran sen tir los
pre si den tes a la hora de de sa rro llar po lí ti cas na cio na les.

Un caso de re cen tra li za ción au to ri ta ria fue el de Fu ji mo ri en Perú. Lue go del
gol pe de 1992, el pre si den te pe rua no di sol vió las asam bleas re gio na les ele gi -
das en 1989 y las reem pla zó por los Con se jos Tran si to rios de Admi nis tra -
ción Re gio nal (CTAR), que fun cio na rían como uni da des des con cen tra das
bajo el con trol di rec to de Fu ji mo ri (Re vesz 1998). Las asam bleas fue ron la fi -
gu ra re gio nal des cen tra li za da en cu yas ma nos se de le gó el go bier no de las
doce re gio nes pe rua nas y de cuyo seno se ele gía, en for ma in di rec ta, al Pre si -
den te Re gio nal. Estos Pre si den tes, con poca re pre sen ta ti vi dad y tra di ción,
fue ron ob je ti vo fá cil para el au tó cra ta, que ha bien do pro me ti do elec cio nes
re gio na les a más tar dar en 1995, pro lon gó su con trol a tra vés de las CTAR
has ta su de rro ca mien to en 2000.

Algu nos au to res como Guy Pe ters (2003) ad vier ten so bre la ten den cia de las
so cie da des de sa rro lla das a in tro du cir for mas más je rar qui za das de go bier no
que den ma yor di rec ción y con trol para ase gu rar una go ber nan za más cohe -
ren te. Estos in ten tos son reac cio nes in sur gen tes con tra la des cen tra li za ción
ex tre ma de la se gun da ron da de re for mas del Esta do, y ha cen ne ce sa rias con -
cep cio nes más am plias y ge ne ra les acer ca de lo que el go bier no quie re en tér -
mi nos de me tas ope ra cio na les. Por ejem plo, el go bier no de Nue va Ze lan da ha
adop ta do re for mas que, a la par de la des cen tra li za ción, ins ti tu cio na li zan un
sis te ma de pla ni fi ca ción es tra té gi ca y de ges tión por ren di mien to, con prio ri -
da des para cada ni vel de go bier no y cada or ga ni za ción. Por su pues to, es tas
mo da li da des en nada vul ne ran las es truc tu ras de mo crá ti cas de esos paí ses ni
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aten tan con tra la tra di ción de ne go cia ción en la for ma ción de las po lí ti cas pú -
bli cas. Sólo pre ten den re sol ver el di le ma de las de mo cra cias mo der nas en tre la
de man da de par ti ci pa ción de los ciu da da nos en las po lí ti cas pú bli cas y la ne ce -
si dad de una vi sión in te gra da y ho lís ti ca del go bier no del Esta do-na ción.

La re cen tra li za ción ve ne zo la na

A seis años de ini cia do el ac tual go bier no, de ben que dar po cas du das so bre el ejer -
ci cio del po der re cen tra li za do. Los he chos si guien tes co rro bo ran esta afir ma ción:

a. El Con se jo Fe de ral de Go bier no pre vis to en la Cons ti tu ción no se ha
ins tru men ta do. Va rios han sido los an te pro yec tos de Ley sin que has -
ta aho ra se ha yan in cor po ra do en la agen da del go bier no. A ello se
suma que, en mar zo de 2001, el eje cu ti vo que ría im po ner el pro yec to
ela bo ra do por la en ton ces Vi ce pre si den ta Adi na Bas ti das, se gún el
cual el Con se jo pa sa ría a ad mi nis trar los fon dos te rri to ria les; ob via -
men te, ese exa brup to en con tró la ma yor de las re sis ten cias en el par -
la men to y en los go ber na do res y al cal des (El Na cio nal 22 de mar zo de
2001, E-1, Tal Cual 27 de mar zo de 2001, 3). Tam bién cabe re cor dar
que la úni ca vez que el Pre si den te con vo có y reu nió en ple no al Con se -
jo, aún sin la ley de crea ción, fue des pués de los acon te ci mien tos del
11 de abril de 2002, cuan do el go bier no, pre sio na do por la cri sis, lla -
ma ba al diá lo go na cio nal. Esa reu nión se pa re ció a las vie jas con ven -
cio nes de go ber na do res, en las que ha bla ba el Pre si den te y al gu nos de
sus mi nis tros sin con tra pe so de las re gio nes; y va rios go ber na do res no 
asis tie ron y otros re cha za ron la as fi xia cen tra li za do ra que se vi vía.

b. Los ins tru men tos fis ca les es ta ble ci dos en la Cons ti tu ción tam po co
se han apro ba do. Por un lado, el Fon do de Com pen sa ción Inter-te rri -
to rial, vin cu la do al Con se jo Fe de ral, no se has san cio na do. Por el
otro, la Ley de Ha cien da Esta tal no lo gra el con sen so ne ce sa rio para
su apro ba ción y ur gen te im plan ta ción. Es evi den te que, así el par la -
men to haya ela bo ra do el an te pro yec to de Ley, el Eje cu ti vo opo ne
gran re sis ten cia para avan zar en este ca mi no.

c. Tam po co se ha apro ba do una Ley Mu ni ci pal que per mi ta re no var y ac -
tua li zar los pos tu la dos de la nor ma or gá ni ca que rige los mu ni ci pios des -
de 1978, re for ma da en 1989, para crear la fi gu ra del al cal de y su elec ción.

d. No hay avan ce al gu no en ma te ria de com pe ten cias. Al no im plan tar se 
un me ca nis mo que, como el Con se jo Fe de ral, fa ci li te la ne go cia ción
en tre ni ve les de go bier no, cada ins tan cia de ci de lo que cree con ve -
nien te. Es po si ble afir mar, en con se cuen cia, que la si tua ción de las

H I S T O R I A S  D E  D E S C E N T R A L I Z A C I Ó N
Trans for ma ción del ré gi men po lí ti co y cam bio en el mo de lo de de sa rro llo Amé ri ca La ti na, Eu ro pa y EUA

158

a
n

at
ni

u
Q o

ñer
acs

a
M solr

a
C



com pe ten cias y ser vi cios ha re tro ce di do, y al gu nos or ga nis mos pú bli -

cos cen tra les, como el Mi nis te rio de Sa lud, ame na zan con rea su mir

com pe ten cias que ya es ta ban ne go cia das me dian te con ve nios en tre la 

Re pú bli ca y las en ti da des fe de ra les.

e. Bas ta se guir las no ti cias de pren sa para en te rar se del re pre sa mien to de 

los re cur sos de los Esta dos y mu ni ci pios en el ni vel cen tral. Des de

1999, los go ber na do res y al cal des se que jan pro fun da men te de esta si -

tua ción. El go bier no cen tral jue ga con ello, so bre todo con las Asig na -

cio nes Eco nó mi cas Espe cia les, el FIEM y los cré di tos adi cio na les de

fon dos que por ley de Si tua do Cons ti tu cio nal co rres pon den a los te -

rri to rios. Más de doce bi llo nes de bo lí va res (6.000 mi llo nes de dó la res

al cam bio ofi cial) es la deu da acu mu la da del eje cu ti vo na cio nal con los 

te rri to rios en cin co años (El Na cio nal, 19 de ju nio de 2004, A 22).

f. La par ti ci pa ción de los in gre sos de los Esta dos y mu ni ci pios en el

pre su pues to na cio nal lle gó al 28,4% en 1998. Estos in gre sos te rri to -

ria les se in cre men ta ron pro por cio nal men te como re sul ta do del tope

del Si tua do que se fijó en 1994, y de la en tra da en vi gen cia del Fi des

en 1996 y de la LAEE en 1997, ade más de las trans fe ren cias por com -

pe ten cias asu mi das y por el dis cre to in cre men to de los in gre sos pro -

pios de los Esta dos y mu ni ci pios. Pero ante las ad ver sas con di cio nes

fi nan cie ras de esas en ti da des, el in gre so te rri to rial se re du jo al 21%

en 2004 (ver la grá fi ca si guien te). De man te ner se esta ten den cia, el

in gre so te rri to rial re tro ce de ría a ni ve les que se creían su pe ra dos y

que ha rían in sos te ni ble la ope ra ción de las es truc tu ras de go bier no

des cen tra li za das. No hay cen tra li za ción más efec ti va que la que se

lo gra con el con trol de los re cur sos fi nan cie ros.

Por su per fil, la re cen tra li za ción ve ne zo la na no res pon de a cri te rios de cohe -
ren cia de las po lí ti cas pú bli cas y ma yor go ber na bi li dad, como in di ca Guy Pe -
ters. Tam po co res pon de úni ca men te a la ne ce si dad pre si den cial de con tro lar 
una ma yor cuo ta de los re cur sos del Esta do, como en Argen ti na y Bra sil. En
nues tro caso, pre va le cen ras gos de au to cra cia si mi la res a los de ré gi men fu ji -
mo ris ta, ade re za dos con una fuer te pre sen cia mi li tar en la ad mi nis tra ción de 
las com pe ten cias y pro gra mas so cia les. Dos no ti cias re cien tes se aña den al
lar go ex pe dien te del Plan Bo lí var y del Fon do Úni co So cial, re gen ta dos por
cua dros mi li ta res afec tos al pre si den te. El nue vo mi nis tro de vi vien da del
país, anun ció el plan “Mi sión Vi vien da”, que re quie re un cen so de de man -
dan tes. Este cen so, por “de fec to” de la ad mi nis tra ción pú bli ca, será efec tua -
do por las guar ni cio nes mi li ta res de cada en ti dad fe de ral (El Mun do, 8 de
sep tiem bre de 2004, 2). Por su par te, la coor di na ción de la mi sión de por ti va
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Ba rrio Aden tro de nun cia que los go ber na do res de opo si ción se re sis ten al
pro gra ma que em plea rá 6.200 en tre na do res cu ba nos. En con se cuen cia, han
te ni do que “co lear” la mi sión por la vía de las al cal días del pro ce so (Tal Cual,
10 de sep tiem bre de 2004, 18). Cabe re cor dar que el de por te, una com pe ten -
cia ex clu si va de las en ti da des fe de ra les, es uno de los ser vi cios más exi to sos
de la des cen tra li za ción ve ne zo la na. Tam bién cabe men cio nar la re cen tra li -
za ción de los ser vi cios po li cia les es ta ta les y mu ni ci pa les a tra vés de la crea -
ción de la po li cía na cio nal (Tal Cual, 30 de julio de 2004, 2); esta medida, que
con seguridad se aprobará próximamente, nos asemejará al más clásico de
los Estados unitarios, introduciendo un factor de conflicto en las bases
federales de la República.

El po der to tal: “no se ha cen re vo lu cio nes

sin uni dad de man do”

El ré gi men cha vis ta se pro pu so la toma del po der to tal como con cep to de go -
bier no. Sus lí de res ba san sus ideas en es que mas na cio na lis tas, po pu lis tas y
so cia lis tas que im pul san la cap tu ra de los di fe ren tes es pa cios so cia les y com -
ba ten la di si den cia. Así se ha vis to en el ma ne jo del par la men to, en la
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ocu pa ción del Tri bu nal Su pre mo de Jus ti cia, en el con trol om ní mo do del
Con se jo Na cio nal Elec to ral y en la co lo ni za ción de la Fis ca lía, la De fen so ría
del Pue blo y la Con tra lo ría Ge ne ral de la Re pú bli ca.

Por su pues to, nin gún ar gu men to será sa tis fac to rio ante la ten ta ción au to ri -
ta ria del ac tual go bier no ve ne zo la no. Esta vi sión se tras la dó tam bién a los
go bier nos te rri to ria les, con la re cien te elec ción de go ber na do res y al cal des, el 
31 de oc tu bre de 2004. La ver sión del pre si den te so bre el fun cio na mien to de
es tos go bier nos se re fle ja en esta de cla ra ción for mu la da en ple na cam pa ña
elec to ral: “un ca rro no pue de an dar bien si las rue das no es tán per fec ta men te 
ali nea das con el vo lan te” (Tal Cual, 7 de sep tiem bre de 2004, 2). Se tra ta ba
de una es tra te gia para cap tu rar to das las go ber na cio nes y al cal días, ha cien do 
uso abu si vo de los re cur sos del eje cu ti vo, del con trol del ór ga no elec to ral y de 
los me ca nis mos de ce du la ción. Era una vie ja as pi ra ción de la “re vo lu ción”:
en el ani ver sa rio del fa lli do gol pe de es ta do del 4 de fe bre ro de 1992, Chá vez
ex pre só con cla ri dad que “va mos a ob te ner un triun fo aplas tan te en las elec -
cio nes para go ber na do res y al cal des el 28 de mayo. La re vo lu ción debe to mar
el con trol de to dos los go bier nos re gio na les” (El Uni ver sal, 4 de fe bre ro de
2000, 1-2).

En esa opor tu ni dad, la es tra te gia fun cio nó. El cha vis mo se que dó con 21 de
las 23 go ber na cio nes de Esta do y con 236 de las 334 al cal días del país. Diez
go ber na do res, a su vez, eran mi li ta res re ti ra dos que for ma ban par te del gru -
po gol pis ta de 1992. Así se ce rró el círcu lo del po der to tal en las ins ti tu cio nes
del po der pú bli co ve ne zo la no.

La cer te za de la cap tu ra del po der to tal lle vó a Chá vez a con vo car una reu -
nión con sus al cal des y go ber na do res re cién ele gi dos para ins truir los, de ma -
ne ra di rec ta, so bre los pa sos que de be rían dar en ade lan te, en lo que se
de no mi nó “el nue vo mapa es tra té gi co” de la re vo lu ción (para de ta lles de esta 
reu nión, ver Har nec ker 2004).

En esa reu nión, efec tua da en el Tea tro de la Aca de mia Mi li tar de Ve ne zue la
el 12 de no viem bre de 2004, Chá vez in ten tó ali near a los al cal des y go ber na -
do res al re de dor de la leal tad a la re vo lu ción bo li va ria na. Para ello, for mu ló
va rias exi gen cias y ad ver ten cias. En pri mer lu gar, pi dió al Vi ce pre si den te de
la Re pú bli ca, José Vi cen te Ran gel, que abrie ra un li bro de con trol a cada go -
ber na dor y a cada al cal de para ano tar “los pun tos po si ti vos y ne ga ti vos que
yo le diga y los que us ted mis mo vaya con si guien do por el ca mi no”.

En se gun do tér mi no, ad vir tió a los man da ta rios te rri to ria les que “aun que no 
pue do des ti tuir a al cal des ni a go ber na do res, si pue do ha cer otras co sas, ¿no? 
Quie ro que se pan que en esta nue va eta pa el que está con mi go, está con mi -
go, el que no está con mi go está con tra mí”. Acto se gui do, les exi gió que se
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in cor po ra ran a los ejes de de sa rro llo te rri to rial, y a los mi nis tros pre sen tes en 

la reu nión les pi dió que fa ci li ta ran la in cor po ra ción de los man da ta rios te rri -

to ria les en los pla nes del go bier no cen tral. Cada uno de ellos de be ría crear

“nú cleos de de sa rro llo en dó ge nos”, como nue va uni dad de in ver sión

te rri to rial.

Al des pe dir se, el Pre si den te dijo: “Dis ci pli na, dis ci pli na. No se ha cen re vo lu -

cio nes sin uni dad de man do”.

Como se po drá de du cir, los go ber na do res y al cal des cha vis tas, la gran ma yo -

ría, per die ron la mí ni ma au to no mía que les con fie re, for mal men te, el he cho

de ha ber sido ele gi dos en su te rri to rio. En ade lan te, de be rán es tar al ser vi cio

de la re vo lu ción y a los de sig nios de su lí der, el Pre si den te de la Re pú bli ca.

¿Es esto sos te ni ble?

¿Mu rió la des cen tra li za ción ve ne zo la na?

El es ce na rio ve ne zo la no es de abier ta con tra dic ción en tre las as pi ra cio nes fe -

de ra lis tas-des cen tra li za do ras de la ac tual Cons ti tu ción y la lí nea pre si den -

cia lis ta y per so na lis ta del pri mer man da ta rio na cio nal y su ré gi men. No es

nada nue vo en la his to ria del país y, en ge ne ral, de Amé ri ca la ti na. ¿Có mo

pro fun di zar un pro ce so de des cen tra li za ción que per fi le un Fe de ra lis mo

Coo pe ra ti vo en el am bien te pre si den cia lis ta y au to ri ta rio?, es una pre gun ta

que no es fá cil res pon der. El po der po lí ti co de los fun cio na rios te rri to ria les

le gí ti ma men te ele gi dos se ve com pro me ti do por la abier ta re cen tra li za ción

del go bier no, pues to que para for ta le cer las re la cio nes en tre ni ve les de go -

bier no se re quie re el clima de confianza y tolerancia democrática propio de

los federalismos (Linares 1995). Esta cualidad está ausente en Venezuela.

Es cla ro en ton ces que la ten sión fun da men tal que hoy se vive no gira al re de -

dor del bi no mio con flic to-ne go cia ción pro pio de los es que mas fe de ra les de

las de mo cra cias mo der nas. Más allá y por en ci ma de ello, se tra ta de las con -

vic cio nes ideo ló gi cas del go bier no de Chá vez, en el que pri va la toma ine xo -

ra ble del po der to tal para con du cir los de sig nios del Esta do, en de tri men to

del go bier no com par ti do. Son es que mas po lí ti cos vie jos y des gas ta dos que

bus can el po der he ge mó ni co para guiar a la so cie dad.

Por ello, bajo este idea rio del po der, las po si bi li da des de la des cen tra li za ción

y del Fe de ra lis mo Coo pe ra ti vo en Ve ne zue la no son cla ras. Si ter mi na im po -

nién do se la te sis del ré gi men, mal fu tu ro le es pe ra al pro ce so te rri to rial, ree -

di tán do se la vie ja su je ción de los go bier nos es ta ta les y lo ca les a los de sig nios

del po der cen tral.
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Empe ro, en me dio de esta pug na, es po si ble pre ver gra ves cri sis de di rec ción
je rár qui ca (Lech ner 1997), pues la des cen tra li za ción sir ve cada vez más para
en fren tar los go bier nos a la com ple ji dad or ga ni za da, rea li dad so cial que echa
por tie rra toda as pi ra ción idí li ca de pla ni fi ca ción ra cio nal cen tra li za da, so bre 
todo si su base de apo yo fun da men tal es el es ta men to mi li tar. El cre cien te
frac cio na mien to de los cuer pos pú bli cos a ni vel re gio nal y lo cal, jun to al de -
sa rro llo de un ma yor te ji do so cial te rri to rial, li mi ta las po si bi li da des del con -
trol cen tra li za do de la so cie dad e im po ne un ejer ci cio de mo crá ti co en las
de ci sio nes po lí ti co-ad mi nis tra ti vas (Va lles pín 2000). Ade más, la des cen tra -
li za ción del po der del Esta do sur gió como ma ni fes ta ción de la cri sis pro fun -
da de la so cie dad con tem po rá nea, que afec ta las an te rio res es truc tu ras del
Esta do na cio nal y su po ne “la re va lo ri za ción de las es truc tu ras más cer ca nas
al in di vi duo, más idó neas para sa tis fa cer los re que ri mien tos re no va dos de
iden ti fi ca ción, per te nen cia y par ti ci pa ción efec ti va en los asun tos pú bli cos”
(Parejo 1998, 2).

En un país con ins pi ra ción fe de ral en su his to ria re pu bli ca na, siem pre ha brá
ten sión en tre las ex pec ta ti vas de las so cie da des te rri to ria les (es ta ta les o mu -
ni ci pa les) y el ejer ci cio del po der des de el go bier no cen tral. Esta ten sión será
mu cho más pro nun cia da en épo cas como la ac tual, cuan do el po der se ha de -
sa gre ga do te rri to rial men te, crean do clien te las y nue vos gru pos de in te rés en
las en ti da des fe de ra les y en las lo ca li da des. Aun en el mis mo blo que po lí ti co
que de ten ta el po der, es po si ble en con trar fi su ras y frac tu ras a la hora de
nom brar can di da tos para car gos te rri to ria les, de dis tri buir y asig nar los re -
cur sos que le co rres pon den a la so cie dad te rri to rial o de par ti ci par en los me -
ca nis mos de ne go cia ción, bien sean con se jos es ta ta les o locales.

Los tiem pos que vie nen se rán de una ten sa di ná mi ca te rri to rial. Las cú pu las

de las or ga ni za cio nes po lí ti cas na cio na les es tán mo vi li za das para ate nuar la
pre sión de la pro vin cia, que no de sea per der las rei vin di ca cio nes al can za das.
Ve ne zue la ne ce si ta con ur gen cia un nue vo pac to fe de ral que en cau ce el po -
ten cial de par ti ci pa ción de la so cie dad ci vil, que des de 1989 se vie ne or ga ni -
zan do al re de dor de la cap tu ra de los be ne fi cios que la des cen tra li za ción
ofre ció en sus ini cios, acen tua do por la ofer ta de par ti ci pa ción del go bier no
ac tual. Son tiem pos para ce rrar la bre cha en tre el tex to cons ti tu cio nal, te ñi -
do de as pi ra cio nes par ti ci pa ti vas, y las rea li da des pre sen tes que, de ma ne ra
om ní mo da, aten tan con tra la au to no mía de la es fe ra de lo ci vil. No ha brá un
me jor cau ce para la des cen tra li za ción y para el de sa rro llo de la so cie dad ci vil
en los te rri to rios que aquel que se cons tru ya con la de mo cra cia, la to le ran cia
y la paz.
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E
STE TRABAJO ANALIZA EL PROCESO DE DESCENTRALI-

ZACIÓN, en ten dido como la trans fe ren cia de in gre sos y

res pon sa bi li da des de po lí ti ca pú bli ca a las es fe ras sub -

na cio na les del go bier no, y se en fo ca en la re la ción en tre el mo de lo de de sa rro -

llo y la es truc tu ra fe de ra ti va.

El de sa rro llo del país ba sa do en el mo de lo de in dus tria li za ción por sus ti tu -

ción de im por ta cio nes re que ría la cen tra li za ción po lí ti ca y fi nan cie ra de las

ac cio nes del Esta do. El ago ta mien to de ese mo de lo se ace le ró con la glo ba li -

za ción y li mi tó el uso de los ins tru men tos de po lí ti ca del Esta do cen tra li za -

dor, lo que con du jo a la re for ma del Esta do.

La des cen tra li za ción po lí ti ca, ad mi nis tra ti va y fi nan cie ra no ha im pe di do

que se rea li cen las re for mas ni que esté en cur so un im por tan te ajus te fis cal

del sec tor pú bli co. Aun que se ha pre sen ta do una reac ción del go bier no cen -

tral, que ele vó su par ti ci pa ción en la dis tri bu ción fe de ra ti va del re cau do tri -

bu ta rio y del in gre so dis po ni ble. Esa evi den cia ca rac te ri za ría a un pro ce so de

des cen tra li za ción en una fase de re cen tra li za ción fi nan cie ra. Sin em bar go, el

man te ni mien to de los in gre sos dis po ni bles de los Esta dos y de los mu ni ci -

pios como por cen ta je del PIB ga ran ti za el pro ce so de des cen tra li za ción, aun -

que con una cre cien te vin cu la ción de los re cur sos trans fe ri dos, cuya

asig na ción es de fi ni da por la Unión.
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La re de mo cra ti za ción de las es truc tu ras de po der ha ido acom pa ña da de un
au men to de los cos tos so cia les y de una re pre sen ta ción po lí ti ca par ti dis ta
más pro gre sis ta. El re sul ta do ha sido la cons truc ción de una nue va re la ción
en tre el Esta do y la so cie dad, con ma yo res po si bi li da des de ha cer efec ti vos
los de re chos de la ciu da da nía. Aun que la sub sis ten cia de un alto gra do de de -
si gual dad re gio nal nos lle va a iden ti fi car dos ti pos dis tin tos de exi gen cias te -
rri to ria les. Pri me ro, a los Esta dos y mu ni ci pios con una ren ta ele va da y un
re cau do pro pio les in te re sa afir mar la des cen tra li za ción, con un au men to de
la au to no mía en la for mu la ción de po lí ti cas. Se gun do, a los Esta dos y mu ni -
ci pios con bajo di na mis mo eco nó mi co y poca ca pa ci dad con tri bu ti va de sus
ha bi tan tes les in te re sa la des cen tra li za ción en la eje cu ción de las po lí ti cas,
con una ma yor par ti ci pa ción de la Unión en los me ca nis mos re dis tri bu ti vos
de fi nan cia ción de las po lí ti cas públicas.

Esta di vi sión su gie re que pue de sur gir un nue vo mo de lo de de sa rro llo, con
una des cen tra li za ción en las es truc tu ras de po der, pero que in vo lu cre ne go -
cia cio nes en las que los en tes fe de ra ti vos más po de ro sos ejer zan ma yor pro -
ta go nis mo en el di se ño de las po lí ti cas, so me tién do las al prin ci pio de la
so li da ri dad, im pres cin di ble para que la Unión ten ga le gi ti mi dad para trans -
fe rir los re cur sos ne ce sa rios para com ple men tar la fi nan cia ción de las po lí ti -
cas a los en tes eco nó mi ca men te más vul ne ra bles. Pese a que esa si tua ción
pue de ge ne rar un con flic to per ma nen te, cree mos que es po si ble mi ti gar lo,
pues to que Bra sil no ha en fren ta do mo vi mien tos se pa ra tis tas des de el si glo
XIX, no obs tan te sus enor mes de si gual da des re gio na les.

El en sa yo cons ta de cin co sec cio nes. En la pri me ra, se pre sen tan bre ve men te
los an te ce den tes his tó ri cos del pro ce so de ocu pa ción del te rri to rio y la es -
truc tu ra de po der vi gen te des de el pe río do co lo nial (1500-1822) has ta la pri -
me ra eta pa del pe río do re pu bli ca no, du ran te la Re pú bli ca Vie ja (1889-1930). 
La se gun da sec ción se de di ca a la des crip ción de la cen tra li za ción po lí ti ca y
te rri to rial co rres pon dien te al mo de lo de de sa rro llo de in dus tria li za ción por
sus ti tu ción de im por ta cio nes que, a lo lar go de cin co dé ca das, per mi tió una
sig ni fi ca ti va mo der ni za ción de las es truc tu ras so cia les, po lí ti cas y eco nó mi -
cas del país. En la ter ce ra sec ción se pre sen ta la des cen tra li za ción como es -
tra te gia de po lí ti ca y como par te de las re for mas del Esta do; en la sec ción

si guien te se ana li zan sus efec tos. Y en la quin ta se dis cu ten las pers pec ti vas
del pro ce so de des cen tra li za ción y los de sa fíos que Bra sil de be rá enfrentar.

ANTECEDENTES HISTÓRICOS

Bra sil fue co lo ni za do por los por tu gue ses que lle ga ron en el año 1500. Ini cial -
men te, di vi die ron el país en ca pi ta nías he re di ta rias, que se dis tri bui rían en tre
los co lo nos que pu die ran ex plo rar las y ad mi nis trar las se gún sus in te re ses. Se
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tra ta ba de una es pe cie de “ter cia ri za ción” de la ad mi nis tra ción de las tie rras
co lo nia les por la Co ro na Por tu gue sa, que es pe ra ba man te ner el con trol so bre
el te rri to rio con quis ta do sin asu mir el cos to de de fen der lo.

A pe sar de re ci bir au to ri za ción de la Co ro na para ex plo rar las ca pi ta nías he -
re di ta rias, po cos fue ron los ad ju di ca ta rios que arri ba ron efec ti va men te a la
co lo nia. La ne ce si dad de de fen der la lle vó a al te rar su es truc tu ra ad mi nis tra -
ti va, lo que sus ci tó, en 1549, el nom bra mien to de un go ber na dor ge ne ral,
res pon sa ble de de fen der los in te re ses de Por tu gal. Des de en ton ces, se im -
plan tó una exi to sa ex pe rien cia de eco no mía co lo nial agrí co la, con la in tro -
duc ción del cul ti vo de caña de azú car en la re gión del nord es te.

Du ran te más de un si glo, la eco no mía ca ñe ra fue una ac ti vi dad muy lu cra ti -
va, ba sa da en la in ten si fi ca ción de las ex pe rien cias por tu gue sas en las is las
del Atlán ti co Sur, en las que se uti li za ba a los ne gros afri ca nos como mano
de obra. Así, Por tu gal con ju ga ba in te re ses en tre dos áreas co lo nia les –Bra sil y 
Áfri ca– para pro mo ver sus ob je ti vos co mer cia les.

Has ta la eman ci pa ción po lí ti ca del país, en 1822, poco se al te ró la or ga ni za -
ción del te rri to rio na cio nal, cuya ocu pa ción siem pre es tu vo orien ta da a la
ex por ta ción de pro duc tos agrí co las. En ese pe río do, sur gie ron al gu nas is las
de pros pe ri dad, sin cum plir las con di cio nes para en fren tar la cri sis sub si -
guien te como opor tu ni dad de ar ti cu la ción in ter na del te rri to rio. Hubo un
co mien zo de ar ti cu la ción del te rri to rio na cio nal du ran te el ci clo del oro, en el 
si glo XVIII, pero el so me ti mien to po lí ti co de la co lo nia a la me tró po li por tu -
gue sa im pi dió el de sa rro llo de la eco no mía lo cal. Ese cua dro se al te ró con la
ex pan sión, des de la dé ca da de 1840, de la pro duc ción ca fe te ra, es ta ble ci da
ini cial men te en la Pro vin cia Flu mi nen se, área de in fluen cia de la ca pi tal del
Impe rio de Bra sil.

Esa lo ca li za ción fa vo re cía la cen tra li za ción po lí ti ca, que se lo gró en la fase de
los go bier nos im pe ria les (1822-1889), pro pi cian do los re cur sos que fi nan -
ciaron la uni dad te rri to rial, a la que pu sie ron en ja que va rias re vuel tas en dis -
tin tas re gio nes del país. Entre esas re vuel tas se des ta ca la Re vo lu ción Fa rrou -
pil ha, la úni ca de lar ga du ra ción (1835-1845), que es ta lló en la úni ca zona del 
país don de sur gió un fuer te mo vi mien to se pa ra tis ta: en el sur, área de gran
ar ti cu la ción con los in te re ses agro pe cua rios de la re gión de las pam pas ar -
gen ti na y uru gua ya.

La cen tra li za ción po lí ti co-ad mi nis tra ti va se for ta le ció aún más du ran te la
Gue rra de Pa ra guay (1865-1870), cuan do se di fun dió por pri me ra vez un
sen ti mien to de na cio na li dad bra si le ña. Ade más, el éxi to de la eco no mía ca fe -
te ra pro por cio na ba los re cur sos para fi nan ciar los gas tos pú bli cos. Ese cua -
dro sólo se al te ró cuan do es ta lla ron las cri sis de su per pro duc ción de café, a
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par tir de 1894, y el go bier no cen tral fue lla ma do a par ti ci par en el es fuer zo de 

sus ten ta ción del in gre so ca fe te ro, a tra vés de de va lua cio nes cam bia rias o

me dian te la com pra de los ex ce den tes. En ese mo men to el Impe rio se de bi li -

tó y en 1889 se pro cla mó la Re pú bli ca.

La pri me ra Cons ti tu ción Re pu bli ca na, de 1891, in tro du jo la es truc tu ra fe de -

ra ti va en Bra sil, to man do como ejem plo a la nor tea me ri ca na. Aun que no se

tra ta ba de una fe de ra ción “de aba jo ha cia arri ba”, como la de Esta dos Uni dos,

sino de un país con es truc tu ra uni ta ria que de ci día or ga ni zar se como fe de ra -

ción, dan do ma yor au to no mía a los go bier nos es ta ta les. Esa or ga ni za ción iba

en con tra del Pac to Oli gár qui co, ce le bra do en 1898 en tre el pre si den te de la

Re pú bli ca y los go ber na do res de los Esta dos. Du ran te el pe río do de vi gen cia

de ese pac to, 1898-1930, co no ci do como Re pú bli ca Vie ja, los Esta dos de São

Pau lo y Mi nas Ge rais se re le va ban en la de sig na ción del pre si den te, y eran los 

en tes más po de ro sos de la Fe de ra ción.

La in ten si fi ca ción de la cri sis ca fe te ra, aso cia da a las con se cuen cias de la

Gran De pre sión de 1929, ago tó el mo de lo pri ma rio ex por ta dor. Des de en -

ton ces, se bus ca rían in ter na men te las con di cio nes para su pe ra ción la cri sis,

me dian te la ex plo ra ción del mer ca do in ter no. Ese cam bio pro du jo una rup -

tu ra ins ti tu cio nal –la Re vo lu ción de 1930– que rom pió con la Re pú bli ca de

los Go ber na do res e ins ti tu yó un fuer te cen tra lis mo po lí ti co-ad mi nis tra ti vo

y fi nan cie ro en tor no al go bier no cen tral, li de ra do por un ex go ber na dor de

Rio Gran de do Sul, Ge tú lio Vargas.

La rup tu ra se hizo ex plí ci ta con la pro cla ma ción del Esta do Nue vo, nom bre

que el mis mo pre si den te Var gas dio al go bier no dic ta to rial, en no viem bre de

1937. Des de en ton ces, se per dió la au to no mía fe de ra ti va y el po der cen tral

pasó a go ber nar con base en un pro yec to de na ción que bus ca ba tras la dar el

eje di ná mi co de la agroex por ta ción pri ma ria a la ac ti vi dad ma nu fac tu re ra,

di ri gi da al mer ca do interno.

Bra sil se cons ti tu yó como na ción a par tir de la in dus tria li za ción. Sólo a par -

tir de ella las “is las re gio na les” que con for ma ban el país pa sa ron a ar ti cu lar se

en ra zón de las ne ce si da des que sur gen con la in dus tria li za ción: se abren

nue vas vías, así como nue vas fuen tes de ma te rias pri mas y de mer ca do de

con su mo para la in dus tria emer gen te. En lí neas ge ne ra les, se pue de afir mar

que el lo cus de esa in dus tria li za ción era São Pau lo, y que las de más re gio nes

del país adap ta ban su ac ti vi dad ma nu fac tu re ra como com ple men to de la in -

dus tria pau lis ta (Cas tro 1971). Por tan to, la cen tra li za ción fue una es tra te -

gia que tuvo como con se cuen cia la reor ga ni za ción es pa cial de la pro duc ción

in ter na para fa vo re cer el polo de acu mu la ción in dus trial en el país.
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La in dus tria li za ción bra si le ña tuvo mu chos éxi tos en tre 1930 1980: cre ció a
ta sas pro me dio del 7,5% anual, trans for mó a un país agroex por ta dor de po -
bla ción ru ral en una so cie dad de base ur ba no-in dus trial, in tro du jo re des de
co mu ni ca ción y trans por te que co nec ta ron y mo der ni za ron a todo el país.
Tam bién hubo fra ca sos: la in dus tria na cien te que re ci bía pro tec ción aran ce -
la ria tuvo di fi cul ta des –cuan do no se mos tró in ca paz– para eman ci par se de
la pro tec ción es ta tal y par ti ci par en la com pe ten cia in ter na cio nal. Du ran te
el me dio si glo de cre ci mien to, la in dus tria se con cen tró en la re gión del sud -
este, prin ci pal men te en São Pau lo. En las dos úl ti mas dé ca das, ex pe ri men tó
un pro ce so de des con cen tra ción es pa cial, pero aún está muy con cen tra da re -
gio nal men te, den tro de la re gión del sudeste.

A par tir de los años ochen ta, la in dus tria li za ción per dió alien to, y el PIB bra -
si le ño pre sen tó un cre ci mien to pro me dio anual de al re de dor del 2%, muy in -
fe rior al 7,5% de las cin co dé ca das an te rio res. La pér di da de di na mis mo puso
en ja que el mo de lo de de sa rro llo “vol ca do ha cia aden tro”, en un con tex to en
el que la glo ba li za ción afec ta ba la so be ra nía de los Esta dos Na cio na les. Del
mis mo modo, se cues tio nó la es truc tu ra fe de ra ti va, exi gien do ma yor ca pa ci -
dad de los go bier nos sub na cio na les para bus car res pues tas pro pias para en -
fren tar la crisis.

For mal men te, siem pre tu vi mos una es truc tu ra fe de ra ti va, aun que se ob ser -
va ra un mo vi mien to pen du lar en tre el cen tra lis mo y la des cen tra li za ción
(con ma yor au to no mía de los go bier nos es ta ta les). Es im por tan te des ta car
que, des de 1930, sólo tu vi mos un pe río do bajo una Cons ti tu ción de cor te
des cen tra li za dor: la de 1946, que fue sus ti tui da por la de 1967, tres años
después del gol pe que ins ti tu yó el ré gi men mi li tar (1964-1985). Al ela bo rar se
una nue va Cons ti tu ción Fe de ral, la de 1988, se bus có de mo cra ti zar las es truc -
tu ras de po der, pro cu ran do dar ma yor efec ti vi dad a la es truc tu ra fe de ra ti va e
in clu so trans for man do a los go bier nos mu ni ci pa les en en tes fede ra ti vos. ¡Se
en fren ta ba el de sa fío de en con trar el ca mi no del de sa rro llo com bi nán do lo
con una es truc tu ra fe de ra ti va des cen tra li za da, en con tex to de glo ba li za ción!

LA (DES )CENTRALIZACIÓN EN EL  MODELO

DE INDUSTRIAL IZACIÓN POR  SUST ITUCIÓN

DE IMPORTACIONES

La in dus tria li za ción bra si le ña pro mo vió la reor ga ni za ción del te rri to rio na -
cio nal, trans for man do a São Pau lo en el nú cleo de un mo de lo de de sa rro llo
“vol ca do ha cia aden tro”. En ese nue vo mo de lo, la po bla ción se tor nó cre cien -
te men te ur ba na (81,2%) y con cen tra da en la re gión del sud este (42,6%),
don de tam bién se con cen tra el PIB del país (57,1%). Esa do ble con cen tra ción
es pa cial, de la po bla ción y de la pro duc ción, fue el re sul ta do de la
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im ple men ta ción del pro yec to de in dus tria li za ción sus ti tu ti va de im por ta -
cio nes apo ya do en la ac ción del Esta do Na cio nal y en la cen tra li za ción de las
de ci sio nes de po lí ti ca pú bli ca en fa vor de una re gión dada que asu mía el li de -
raz go en el de sa rro llo del país, so me tien do a las de más a ser me ros ac to res se -
cun da rios en ese pro ce so.

Inter ven ción es ta tal

y con cen tra ción es pa cial

El mo de lo de de sa rro llo agroex por ta dor se su pe ró en Bra sil du ran te las dé ca -
das de 1920 1930, du ran te la cri sis que, urbi et orbi, se aba tió so bre el li be ra lis -
mo eco nó mi co. La Re vo lu ción de 1930 fue una rup tu ra ins ti tu cio nal que
re sul tó en la cen tra li za ción del po der en el go bier no fe de ral, a pe sar de que se
man tu vo la es truc tu ra fe de ra ti va del país.

Ge tú lio Var gas per ma ne ció en la je fa tu ra del nue vo go bier no du ran te 15
años, en fren tan do el de sa fío de reor ga ni zar la ad mi nis tra ción pú bli ca para
ade cuar la a las nue vas de man das de ri va das de las fun cio nes –más am plias–
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del Esta do Na cio nal. En ese pro ce so, Var gas se iden ti fi có con la hi per tro fia
del po der pú bli co, ge ne ran do la ex pec ta ti va de que se re vir tie ra des pués de la
caí da del pre si den te, en 1945. Na tu ral men te, no se re tor nó a la si tua ción an -
te rior a Var gas, ya que el país era otro, en tér mi nos so cia les, po lí ti cos y eco -
nó mi cos. En esas con di cio nes, se tuvo que mo di fi car la fi nan cia ción del
gas to, con una nue va es truc tu ra de re cau do, me nos de pen dien te del co mer -
cio ex te rior y más de pen dien te de la cir cu la ción in ter na de la riqueza.

En la es fe ra eco nó mi ca, el pe río do en tre 1930 1980 se ca rac te ri zó por la con -
ti nui dad del mo de lo de in dus tria li za ción por sus ti tu ción de im por ta cio nes.
En el pla no po lí ti co-ins ti tu cio nal hubo cam bios im por tan tes que es ne ce sa -
rio exa mi nar. El pe río do se ini ció con la toma del po der por los re vo lu cio na -
rios de 1930, en 1934 se pro mul gó una Cons ti tu ción Fe de ral que pre veía
elec cio nes di rec tas para pre si den te cua tro años des pués. Sin em bar go, an tes
de ellas, el mis mo go bier no de Var gas rom pió el or den vi gen te y en no viem -
bre de 1937 otor gó a la Na ción una nue va Cons ti tu ción, de la que sur gió el
Esta do Nue vo, una es truc tu ra de po der muy cen tra li za da en tor no al go bier -
no fe de ral y a su pro yec to de mo der ni za ción del país con base en la in dus -
tria li za ción y el con trol de la fuer za de tra ba jo urbana.

El nue vo ré gi men po lí ti co se ins pi ró en los go bier nos au to ri ta rios que se ex -
ten die ron en esa épo ca, en par ti cu lar en Ita lia y en Ale ma nia. Se tra ta ba de
un ré gi men au to ri ta rio que abo lió mu chos de los de re chos ci vi les y po lí ti cos,
aun que con ce dió im por tan tes de re chos so cia les, en tre los que se de ben des -
ta car los de re chos la bo ra les y a la se gu ri dad so cial, res trin gi dos a los tra ba ja -
do res ur ba nos asa la ria dos. Esta es tra te gia le dio le gi ti mi dad po lí ti ca y gran
po pu la ri dad en tre la po bla ción, que se ur ba ni za ba ace le ra da men te.

Ese nue vo Esta do cen tra li za dor mo di fi có la es truc tu ra po lí ti co-par ti dis ta. El
cua dro po lí ti co es ta ba do mi na do por tres par ti dos, ade más de los re ma nen -
tes, exis ten tes an tes de la Re vo lu ción de 1930. Dos de los par ti dos prin ci pa -
les fue ron crea dos por Var gas para dar le apo yo po lí ti co: el Par ti do La bo ral
Bra si le ño (PTB), que re pre sen ta ba los in te re ses de los tra ba ja do res, y el Par ti -
do So cial De mó cra ta (PSD), re pre sen tan te de los in te re ses más con ser va do -
res li ga dos a la pro pie dad la ti fun dis ta. El otro par ti do im por tan te era la
Unión De mo crá ti ca Na cio nal (UDN), que de fen día el li be ra lis mo y se opo nía 
a Var gas. El Par ti do Co mu nis ta, crea do en 1922, fue de cla ra do ile gal des de el
fra ca so del gol pe de 1935, co no ci do como Inten to na Co mu nis ta.

La caí da de Var gas, en 1945, en la cima de la re de mo cra ti za ción de las es truc -
tu ras de po der al fi nal de la Se gun da Gue rra Mun dial, fue acom pa ña da de la
ex pec ta ti va de una rup tu ra de la hi per tro fia del apa ra to es ta tal cons trui do
en el pe río do 1930-1945. Con esa in ten ción, la Asam blea Cons ti tu yen te ela -
bo ró la nue va Cons ti tu ción Fe de ral, pro mul ga da en 1946, de cor te
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cla ra men te des cen tra li za dor. Se pro te gie ron los de re chos ci vi les y po lí ti cos,

y los Esta dos de la Fe de ra ción vol vie ron a te ner au to no mía para ele gir a sus

go ber na do res. La au to no mía fi nan cie ra de esos en tes sub na cio na les que dó a

ase gu ra da con la de fi ni ción de una ca pa ci dad tri bu ta ria pro pia, ade más de

las trans fe ren cias in ter gu ber na men ta les.

Ese nue vo or den de mo crá ti co se man tu vo has ta el gol pe mi li tar de 1964. Du -

ran te ese pe río do, la di fu sión de las pro pues tas de la Ce pal res pal dó el cre cien -

te in ter ven cio nis mo es ta tal en la eco no mía bra si le ña. Des pués de un bre ve

pe río do de go bier no li be ral, que lle vó a la rea pa ri ción de la cri sis cam bia ria, el

Esta do re to mó el con trol del flu jo de di vi sas y de más ins tru men tos de po lí ti ca

eco nó mi ca. Var gas vol vió al po der en 1950, esta vez ele gi do por voto po pu lar.

En ese se gun do go bier no, se crea ron ins ti tu cio nes im por tan tes que aun son

pi la res de la eco no mía bra si le ña: el Ban co Na cio nal de De sa rro llo Eco nó mi co y 

So cial (BNDES) y Pe tro bras, em pre sa es ta tal que tuvo el mo no po lio de la ex -

trac ción del pe tró leo en el país des de su crea ción, en 1953, has ta 1997, cuan do

se pro mul gó la ley que abrió la pros pec ción del pe tró leo a la ini cia ti va pri va da.

El go bier no de sa rro llis ta de Var gas hizo un diag nós ti co de la eco no mía bra si -

le ña que sir vió de base para for mu lar el Plan de Me tas, que eje cu tó el go bier -

no pos te rior, el del pre si den te Jus ce li no Ku bits chek (1956-61). Las 30 me tas

de ese plan tu vie ron un alto gra do de eje cu ción, y las más im por tan tes fue -

ron: la cons truc ción de la nue va ca pi tal fe de ral, Bra si lia, y las in ver sio nes en

los sec to res de trans por te y ener gía (Les sa 1981). Se lo con si de ra como un di -

vi sor de aguas en el pro ce so de de sa rro llo de la eco no mía bra si le ña. Los crí ti -

cos de bi tan a su cuen ta la agu di za ción del pro ce so in fla cio na rio, como

re sul ta do del sig ni fi ca ti vo au men to de los cos tos pú bli cos para fi nan ciar par -

te de las in ver sio nes y de la cons truc ción de Bra si lia, inau gu ra da ape nas cua -

tro años des pués de la de ci sión de fun dar la nue va ca pi tal. Los de fen so res

des ta can la im por tan cia de la ex pan sión de la fron te ra eco nó mi ca, con el ini -

cio de la ocu pa ción de la Re gión Cen tro-Oes te, se gui da por la ocu pa ción de

la Re gión Nor te. Ade más, la pro fun di za ción de la in dus tria li za ción, con la

in ter na li za ción del sec tor de má qui nas y equi pos y de la in dus tria de bie nes

de con su mo du ra ble, im pul sa da por la in dus tria au to mo vi lís ti ca, re pre sen tó

una fuer te ma du ra ción de la es truc tu ra industrial brasileña.

El mo de lo de in dus tria li za ción por sus ti tu ción de im por ta cio nes tuvo gran

éxi to en cuan to al cre ci mien to del PIB, pero agra vó los de se qui li brios re gio -

na les. El prin ci pal be ne fi cia rio de esa in dus tria li za ción fue el Esta do de São

Pau lo, cuya par ti ci pa ción en el PIB in dus trial del país era del 35,0% en 1930 y 

lle gó al 58,1% en 1970, año del ma yor gra do de con cen tra ción es pa cial. Du -

ran te ese mis mo pe río do, el Esta do de Per nam bu co, lo ca li za do en la es tan ca -

da Re gión del Nord es te, re gis tró un des cen so del 5,0% al 2,1%. Du ran te la
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dé ca da de 1970 hubo una dis mi nu ción del gra do de con cen tra ción es pa cial,
im pul sa da por las po lí ti cas fe de ra les en ca mi na das a su pe rar los de se qui li -
brios re gio na les. En las dé ca das de 1970 y 1980, el es tan ca mien to de la eco -
no mía in dus trial tam bién ayu dó a ate nuar el de se qui li brio re gio nal. Aún así,
en 2001, la par ti ci pa ción de las re gio nes del nord es te y el sud este en el PIB era
del 13,1% y del 57,1%2, res pec ti va men te, mien tras que la par ti ci pa ción del
Esta do de São Pau lo equi va lía al 33,4%.

Esa con cen tra ción es pa cial sus ci tó una reac ción de otras re gio nes, en es pe -
cial del nord es te, que lle vó a la crea ción de su pe rin ten den cias de de sa rro llo
re gio nal, ini cial men te la del nord es te (la Su de ne, en 1958); des pués, ya en el
ré gi men mi li tar, en otras re gio nes me nos de sa rro lla das que eran fron te ras
eco nó mi cas, el cen tro-oes te y el nor te. Tam bién se ins ti tu yó el Fon do de De -
sa rro llo Re gio nal (cons ti tui do por el 3% del re cau do de los im pues tos fe de ra -
les), des ti na do ex clu si va men te a los Esta dos de las tres re gio nes me nos
de sa rro lla das. En 1967 se creó la Su pe rin ten den cia de la Zona Fran ca de Ma -
naos (Su fra ma) para atraer in ver sio nes in dus tria les a la ciu dad de Ma naos,
ca pi tal del Esta do de Ama zo nas, en el ex tre mo nor te del país.

Como par te del pro yec to de ocu pa ción de la fron te ra Nor te-Cen tro-Oes te,
la Unión in vir tió en la red de ca rre te ras, pro por cio nan do gran ca pi la ri dad al
sis te ma vial; rea li zó pro yec tos de co lo ni za ción pri va da y pú bli ca, y gran des
pro yec tos de mi ne ría para ex por ta ción (Almei da 1994). Esas ac cio nes fue ron 
rea li za cio nes di rec tas del go bier no fe de ral, apo ya das por él o rea li za das in di -
rec ta men te, a tra vés de em pre sas pú bli cas. Esas ini cia ti vas con tri bu ye ron al
cre ci mien to de la eco no mía de esas re gio nes, que se tra du jo en un au men to
de la par ti ci pa ción de la Re gión Nor te en el PIB, del 2,2% al 4,1%, en tre 1970
y 1985. En 2001, ese por cen ta je pasó al 4,8%, re gis tran do un cre ci mien to

me nor en el pe río do en el que el po der pú bli co per dió la ca pa ci dad para di ri -
gir y fi nan ciar un pro yec to na cio nal. La par ti ci pa ción de la Re gión Cen -
tro-Oes te en el PIB au men tó del 3,9% al 6,0% en tre 1970 1985, y lle gó al 7,2% 
en 2001, lo que in di ca que el de sa rro llo pri va do tomó ma yor im pul so, sos te -
nien do la eco no mía re gio nal, pues to que se basó en com ple jos de agroex por -
ta cio nes, muy di ná mi cos en las úl ti mas dé ca das.
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Dis tri bu ción de com pe ten cias:

es truc tu ra fe de ra ti va cen tra li za do ra

con avan ce en el de sa rro llo hu ma no

La es truc tu ra de las car gas tri bu ta rias guar da re la ción con el mo de lo de de sa -

rro llo vi gen te. Cuan do la eco no mía bra si le ña de pen día de las ex por ta cio nes

pri ma rias y del abas te ci mien to ex ter no de ma nu fac tu ras, los prin ci pa les im -

pues tos eran los de las im por ta cio nes, de com pe ten cia del go bier no cen tral,

y los de las ex por ta cio nes, de com pe ten cia de los go bier nos es ta ta les. Esa es -

truc tu ra de fi nan cia ción del sec tor pú bli co es ta tal se tra du cía en una fuer te

ca pa ci dad fi nan cie ra de los Esta dos ex por ta do res, y una fal ta de fi nan cia ción 

de los de más Esta dos, que de pen dían de las trans fe ren cias del go bier no fe de -

ral. Con el pro ce so de in dus tria li za ción, los im pues tos de cir cu la ción in ter na

pa sa ron a ser los prin ci pa les res pon sa bles de la fi nan cia ción de los Esta dos,

fa vo re cien do so bre todo a los que te nían ma yor ac ti vi dad in dus trial. Esos

cam bios es tu vie ron acom pa ña dos de un au men to de la car ga tri bu ta ria, que

pasó del 13,8% al 18,7% del PIB en tre 1946 y 1958, y au men tó has ta cer ca del

25% del PIB en los ochen ta. En los no ven ta hubo una ele va ción con ti nua y al -

can zó el 30% al fi nal de la dé ca da; en 2003 lle ga ba apro xi ma da men te al 36%

del PIB (WWW.stn.gggov.br 2003).

A co mien zos de la dé ca da de 1960, las nue vas y ma yo res res pon sa bi li da des

del Esta do De sa rro llis ta exi gían re for mas ins ti tu cio na les para ade cuar el

Esta do a su ca pa ci dad de fi nan cia ción. En un con tex to de mo crá ti co con es -

truc tu ra fe de ra ti va es un enor me de sa fío po lí ti co. No sólo era ne ce sa ria una

re for ma tri bu ta ria, sino que tam bién se de ba tía un am plio con jun to de re -

for mas, des de la re for ma uni ver si ta ria a la re for ma del sis te ma fi nan cie ro.

Las Re for mas de Base, como se las de no mi nó en ton ces, sólo fue ron apro ba -

das des pués de una nue va rup tu ra ins ti tu cio nal, que inau gu ró el ré gi men mi -

li tar (1964-1985) y lle vó a que el país se hun die ra en una nue va eta pa de

go bier nos au to ri ta rios.

El ré gi men mi li tar pro mo vió una in ten sa mo der ni za ción de las es truc tu ras

eco nó mi cas, me dian te de la in ver sión di rec ta de su am plio sec tor pro duc ti vo

es ta tal o me dian te el apo yo fis cal y cre di ti cio a la ini cia ti va pri va da. Con el

res pal do de la in ver sión pú bli ca, la eco no mía bra si le ña re to mó el cre ci mien to

y tuvo un auge en tre 1968 1973, cuan do el país ex pe ri men tó lo que se co no ció

como “mi la gro eco nó mi co”, de bi do el ele va do ni vel de cre ci mien to del PIB, de

al re de dor del 11% anual en ese pe río do. El país al can zó la sig ni fi ca ti va mar ca

de oc ta vo PIB mun dial, con quis ta aso cia da a la eje cu ción del pro yec to geo po lí -

ti co del ré gi men mi li tar (Bec ker y Egler 1992). Un pro yec to ela bo ra do en el ni -

vel na cio nal, en el que la in ser ción de cada ente de la Fe de ra ción de pen día de lo 
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que la Unión ha bía re ser va do para él, sin que cu pie sen pro yec tos es ta ta les

que con tra ria ran el di se ño ela bo ra do por la pla ni fi ca ción del go bier no

fe de ral.

Ese pa pel fuer te men te in ter ven cio nis ta del go bier no cen tral sólo fue po si ble

con las Re for mas Cam pos-Bulh ões, in clui das en el Pro gra ma de Acción Eco -

nó mi ca del Go bier no (PAEG) que se lan zó en no viem bre de 1964, y cuyo

nom bre alu de a los mi nis tros de Pla nea ción y de Ha cien da. Su prin ci pal ob je -

ti vo era con tro lar el pro ce so in fla cio na rio y res ta ble cer el de sa rro llo eco nó -

mi co, in te rrum pi do en los pri me ros años de esa dé ca da. Entre las prin ci pa les

ca rac te rís ti cas del PAEG des ta ca mos la re for ma tri bu ta ria, ne ce sa ria para for -

ta le cer el re cau do, co rre gir las dis tor sio nes de in ci den cia y me jo rar la orien -

ta ción de las in ver sio nes pri va das (Giam bia gi y Além 1999).

Pues to que el go bier no cen tral se con vir tió en con duc tor del pro yec to na cio -

nal-de sa rro llis ta, hubo fuer te cen tra li za ción del re cau do tri bu ta rio. En 1960, la

Unión se apro pia ba del 63,9% del re cau do pro pio, mien tras que los Esta dos se

que da ban con el 31,3%; en 1980, esos por cen ta jes pa sa ron, res pec ti vamente, al

72,8% y al 24,0%. El au men to de la par ti ci pa ción de la Unión es aún más evi -

den te cuan do se con si de ra la ele va ción, en el mis mo pe río do, de la car ga tri bu ta -

ria como pro por ción del PIB, que pasó del 17,4% al 22,4% (Re zen de 2001).

Ade más de per der par ti ci pa ción en el re cau do pro pio, los Esta dos tam bién per -

die ron el po der para de fi nir el uso de las trans fe ren cias, de bi do al au men to de la

par ti ci pa ción de las trans fe ren cias ne go cia das, cuya fi nan cia ción es ta ba res pal -

da da por im pues tos úni cos, lo que im pli ca ba que la Unión las trans for ma ba

en “di ne ro mar ca do”, es de cir, las vin cu la ba pre via men te a los sec to res de fi ni -

dos por la ad mi nis tra ción cen tral. En ese con tex to, los go ber na do res de pen dían

de la Unión para que se las atri bu ye ran al eje cu ti vo lo cal y ob te ner los re cur sos

para fi nan ciar sus gas tos, lo que res trin gía su au to no mía y com pro me tía la efec -

ti vi dad de la es truc tu ra fe de ra ti va, que se man te nía for mal men te.

Este nue vo au to ri ta ris mo di fe ría del var guis ta, por que rom pía con el po pu -

lis mo y se ba sa ba en las po lí ti cas de fi ni das por la tec no cra cia. Des de la pers -

pec ti va de la eco no mía, no hubo so lu ción de con ti nui dad, ya que el Esta do

pro fun di zó su pa pel de con duc tor del pro yec to de de sa rro llo na cio nal, acen -

tuan do lo que ya es ta ba en cur so des de los años cin cuen ta. El ré gi men mi li -

tar con tó con el apo yo de par te de la po bla ción y aun hoy se lo con si de ra

par cial men te le gí ti mo de bi do el avan ce de los de re chos so cia les. Se uni fi có el

sis te ma de se gu ri dad so cial para fa vo re cer los tra ba ja do res for ma les; hubo

una gran am plia ción del sis te ma de sa lud, que se tor nó pú bli co para to dos

los tra ba ja do res con car te ra asig na da; se adop tó una po lí ti ca y se creó una

au to ri dad para am pliar la ofer ta de vi vien da, y hubo un gran avan ce en el ser -

vi cio de sa nea mien to, com ple men ta rio de la po lí ti ca de vivienda.
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Ta les ini cia ti vas se tra du je ron en me jo ras con si de ra bles de las con di cio nes

de vida. Entre 1970 y 1980, el IDH del país pasó de 0,494, un bajo de sa rro llo

hu ma no, a 0,734, y el país se si tuó en tre los de de sa rro llo hu ma no me dio. En

1995, el país lle gó a un alto ni vel de de sa rro llo hu ma no. Así, esas dé ca das se

pue den con si de rar “per di das” en tér mi nos de de sa rro llo eco nó mi co, pero no

des de el pun to de vis ta de las con di cio nes de vida en la pers pec ti va del IDH.

Cabe des ta car que –así como ocu rre con los in di ca do res eco nó mi cos– los in -

di ca do res de de sa rro llo hu ma no son muy de si gua les cuan do ob ser va mos el

país dis tri bui do en tre ma cro rre gio nes y Esta dos. El IDH de los Esta dos del

nord es te re du ce el pro me dio na cio nal, mien tras que el del sud este con tri bu -

ye a ele var el pro me dio. Mien tras que hubo avan ces en to das las re gio nes.

Tal avan ce, aun que in su fi cien te, mi ti gó los efec tos de la ace le ra da ur ba ni za -

ción de la po bla ción bra si le ña e in tro du jo una gran com ple ji dad en el pro ce so 

de re pro duc ción so cial de al gu nos de los es pa cios que se con ver tían en áreas

me tro po li ta nas. En 1970, la tasa de ur ba ni za ción de la po bla ción era del

52%; en 1980, as cen dió al 67% y lle ga a más del 80% en la ac tua li dad. Esa in -

ten sa ur ba ni za ción lle vó al sur gi mien to de nue vas re gio nes me tro po li ta nas

en 1973. Y el nú me ro vie ne cre cien do, par ti cu lar men te des pués la Cons ti tu -

ción de 1988, cuan do los Esta dos ad qui rie ron au to no mía ad mi nis tra ti va,

que se ha tra du ci do en la crea ción de va rias nue vas re gio nes me tro po li ta nas,

lo ca li za das en loas Esta dos de las re gio nes Sud este y Sur3, don de el di na mis -

mo eco nó mi co es más in ten so.

Ba lan ce de po de res po lí ti cos

y eco nó mi cos en tre es fe ras de go bier no

Du ran te el ré gi men mi li tar se su pri mie ron to dos los par ti dos po lí ti cos y se

sus pen die ron los de re chos po lí ti cos de mu chos de sus di ri gen tes. Se es ta ble ció

el bi par ti dis mo, cons ti tui do por la Alian za Re no va do ra Na cio nal (ARENA),

que apo ya ba al go bier no, y el Mo vi mien to De mo crá ti co Bra si le ño (MDB), que

abri ga ba a to dos los po lí ti cos de opo si ción al ré gi men que no te nían can ce la -

dos sus de re chos po lí ti cos. En 1966 se rea li za ron elec cio nes di rec tas para los

go bier nos es ta ta les, en las que se eli gió a dos go ber na do res del MDB, aun que

sólo uno per ma ne ció en el par ti do de opo si ción. Des pués de esa ex pe rien cia,
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Cu ri ti ba, Por to Ale gre, Belo Ho ri zon te, For ta le za, Sal va dor, Re ci fe y Be lém. Más

re cien te men te se ins ti tu ye ron las si guien tes re gio nes me tro po li ta nas: Vi tó ria (ca pi tal del
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Ipa tin ga (em el Esta do de Mi nas Ge rais); Lon dri na y Ma rin gá (am bas en el Esta do do

Pa ra ná); y Ita jaí, Join vi lle, Cri ciú ma y Tubarão (em el Estado de Santa Catarina).



los mi li ta res sus pen die ron las elec cio nes a los eje cu ti vos es ta ta les, y pa sa ron

a ser ele gi dos por las Asam bleas Le gis la ti vas es ta ta les, do mi na das por di pu -

ta dos go bier nis tas. Se man tu vie ron las elec cio nes a los eje cu ti vos mu ni ci pa -

les, ex cep to en las ca pi ta les de los Esta dos y en los mu ni ci pios “de in te rés

para la se gu ri dad na cio nal”, se gún una ley que daba po de res es pe cia les a la

Unión para nom brar a los al cal des de esas lo ca li da des. Se man tu vie ron las

elec cio nes le gis la ti vas para di pu ta dos es ta ta les, fe de ra les y se na do res.

Las elec cio nes le gis la ti vas de 1974 re gis tra ron una vic to ria de la opo si ción

que pro du jo una reac ción del go bier no fe de ral, el cual creó la fi gu ra del “se na -

dor bió ni co”: uno de los tres se na do res de cada Esta do no se ría ele gi do por

voto di rec to sino nom bra do para el car go. A par tir de allí hubo una len ta y

gra dual pér di da de le gi ti mi dad del ré gi men, que ade más en fren tó la pér di da

de di na mis mo eco nó mi co y, por tan to, de su ca pa ci dad para fi nan ciar pro -

yec tos que coop ta ran el apo yo de los Esta dos. El go bier no del pre si den te Gei -

sel (1974-1979) es tu vo mar ca do por el auge de la pla ni fi ca ción au to ri ta ria y

del pro yec to de una na ción in dus tria li za da y equi li bra da es pa cial men te,

pero tam bién por la evo lu ción ha cia la re de mo cra ti za ción, cuya cús pi de fue

la Ley de Amnis tía de 1979.

Ense gui da de sa pa re cie ron los dos par ti dos exis ten tes, los re ma nen tes de

ARENA se co bi ja ron en el PDS (Par ti do De mo crá ti co So cial) y el MDB se trans -

for mó en PMDB (Par ti do del Mo vi mien to De mo crá ti co Bra si le ño); sur gió una

es ci sión del an ti guo MDB y apa re cie ron nue vos par ti dos de cen tro e iz quier da,

pues to que el bi par ti dis mo dejó de ser una im po si ción le gal. Los más im por -

tan tes se rían el PSDB (Par ti do de la So cial De mo cra cia Bra si le ña) y el PT (Par ti -

do de los Tra ba ja do res), crea do en 1980 como re sul ta do de la or ga ni za ción de

los tra ba ja do res del mo vi mien to huel guís ti co en el ABC pau lis ta, en la re gión

me tro po li ta na de São Pau lo4, don de se con cen tra ba el pro le ta ria do bra si le ño.

Pro mul ga da la am nis tía, el re tor no de los po lí ti cos a los que se ha bían can ce -

la do sus de re chos po lí ti cos con tri bu yó a la ero sión de la le gi ti mi dad del ré gi -

men. En 1982, los Esta dos re co bra ron la au to no mía po lí ti ca, con las

elec cio nes di rec tas a los go bier nos es ta ta les. Los par ti dos de opo si ción al ré -

gi men mi li tar con quis ta ron 10 de los 22 go bier nos es ta ta les, uno de ellos por

un exi la do po lí ti co de la pri me ra hora del Gol pe de 1964: Leo nel Bri zo la, ex

go ber na dor del Esta do de Rio Gran de do Sul y cu ña do del pre si den te João

Gou lart, de pues to en mar zo de 1964.
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Cua tro años des pués, sólo uno de los 23 go ber na do res ele gi dos per te ne cía a

un par ti do oriun do de la an ti gua ARENA; Los de más per te ne cían al PMDB.

Sin em bar go, esto no sig ni fi có el re pu dio al ré gi men mi li tar, pues to que

hubo in ten sos cam bios de par ti do, per mi ti dos por la le gis la ción elec to ral,

ade más de que, en fe bre ro de 1986, se im ple men tó el pri mer plan im por tan te 

de con trol de la in fla ción, el Plan Cru za do, que con ge ló los pre cios des pués

de con ce der un rea jus te sa la rial a los tra ba ja do res, lo que lle vó a un au men to

del in gre so real de la po bla ción. Ese plan no lo gró es ta bi li zar los pre cios y, un

mes des pués de las elec cio nes, se su pri mió la con ge la ción de bi do al de sa bas -

te ci mien to re sul tan te.

El ré gi men mi li tar se ago tó en 1985, des pués de un in ten so mo vi mien to po -

pu lar en fa vor de la en mien da que res ta ble cía las elec cio nes di rec tas para pre -

si den te, que al fi nal fue de rro ta da por un pe que ño mar gen de vo tos en el

Con gre so. En ese con tex to, mu chos po lí ti cos cam bia ron de par ti do para

ajus tar se al nue vo es ce na rio, en el que los mi li ta res ha bían per di do el con trol

de la si tua ción po lí ti ca. Aún así, el Con gre so eli gió como pre si den te a un an -

ti guo mi li tan te de la opo si ción al ré gi men mi li tar: Tan cre do Ne ves, en ton -

ces go ber na dor del Esta do de Mi nas Ge rais. En la vís pe ra de asu mir la

Pre si den cia, Tan cre do Ne ves tuvo una ci ru gía de emer gen cia, de la que no

sal dría vivo. Este fue un enor me trau ma para el país, que no cues tio nó la po -

se sión del Vi ce pre si den te, José Sar ney, im por tan te pró cer de ARENA tras la -

da do al PMDB, que, con el fin del bi par ti da ris mo, asu mió una po si ción

cen tris ta. La casi uná ni me vic to ria del PMDB en las elec cio nes de go ber na do -

res en 1986 no se pue de en ten der sin con si de rar ese con tex to.

La Nue va Re pú bli ca, como se lla mó al re tor no de los go bier nos ci vi les a par -

tir de 1985, es tu vo acom pa ña da de gran des ex pec ta ti vas de am plia ción de la

ciu da da nía y de me jo res con di cio nes de vida. El op ti mis mo en ton ces vi gen te 

traía im plí ci ta la idea de que la re con quis ta de los de re chos ci vi les y po lí ti cos

se ría pre lu dio del au men to de los de re chos so cia les, con la uni ver sa li za ción

de esos de re chos, lo que im pli ca ba el es ta ble ci mien to de un Esta do de Bie -

nes tar So cial. Ade más, la con quis ta de la au to no mía po lí ti ca por los go bier -

nos es ta ta les traía la es pe ran za de que los in te re ses re gio na les fi nal men te

fue sen aten di dos. Sin em bar go, el au men to de los gas tos pú bli cos ne ce sa rios

para sa tis fa cer esas ex pec ta ti vas es ta ba li mi ta do por el pro ce so in fla cio na rio, 

cuya so lu ción pa sa ba por el di fí cil ajus te fis cal del sector público.

La ne ce si dad de un ajus te fis cal se re co no ció des de 1982, cuan do la cri sis de

la deu da ex ter na lle vó el país a ne go ciar el apo yo del FMI. Sin em bar go, ese

ajus te no se lo gró pues ha bía fuer zas so cia les y po lí ti cas po de ro sas que lo ha -

cían muy di fí cil. El re tor no de los go bier nos ci vi les ha ría aún más di fí ci les las

con di cio nes pro pi cias para el ajus te.
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Des de la re for ma tri bu ta ria cen tra lis ta de 1967, dis mi nu yó sig ni fi ca ti va men te

la par ti ci pa ción del aho rro fis cal en la fi nan cia ción de los gas tos es ta ta les, y se

am plió la par ti ci pa ción de los ban cos, ór ga nos y agen cias ofi cia les fe de ra les.

Como re sul ta do, se re du jo la par ti ci pa ción de la Admi nis tra ción Di rec ta y se

am plió la de la Admi nis tra ción Indi rec ta, mu cho más di fí cil de con tro lar. Ésa

fue una he ren cia del go bier no de Jus ce li no Ku bits chek (1956-1961) que adop ta -

ron los go bier nos mi li ta res, con el fin de au men tar la fle xi bi li dad del sec tor

pú bli co.

Los ban cos es ta ta les se uti li za ron in ten sa men te para ha cer ope ra cio nes de

an ti ci pos de in gre sos pre su pues ta les y tam bién se uti li za ron las em pre sas

pú bli cas es ta ta les para ope ra cio nes de cré di to. En 1981, esas em pre sas su ma -

ban 481 uni da des, la ma yor par te dis tri bui da en tre los sec to res de ener gía

eléc tri ca (52%), ser vi cios pú bli cos (agua, acue duc to, gas y lim pie za ur ba na)

(18,2%) y trans por tes (14,7%) (Lo prea to 2002). Por no ope ra ban con la ló gi -

ca em pre sa rial y su au to fi nan cia ción era de fi cien te, lo que se agra vó con los

gas tos fi nan cie ros asu mi dos para fi nan ciar al Esta do. Las elec cio nes de 1982

y 1986 fue ron mo men tos en los que se acen tuó el de sa jus te fis cal, ha cien do

más evi den te la ne ce si dad de una so lu ción es truc tu ral para en fren tar las cau -

sas de los de se qui li brios fis ca les de los go bier nos estatales.

El cre ci mien to de la deu da del sec tor pú bli co era di fí cil de con tro lar, por que

la Unión y los Esta dos se ne ga ban a re cor tar sus gas tos. En un con tex to in fla -

cio na rio, esa re sis ten cia se po día es ca mo tear uti li zan do la es tra te gia de acep -

tar las de man das de in ver sio nes, in clu yén do las en la ley del pre su pues to.

Como en Bra sil el pre su pues to tie ne ape nas el ca rác ter de au to ri za ción y no

obli ga al go bier no a rea li zar efec ti va men te el gas to, el “ajus te” se po día ha cer

re tra san do la li be ra ción de los re cur sos, sin co rre gir los mo ne ta ria men te, o

sim ple men te de jan do de eje cu tar par te del pre su pues to. Esa es tra te gia

trans for mó el pre su pues to en “pie za de fic ción”, como lo de no mi nó la pren -

sa. Dejó, por tan to, de ser un ins tru men to de con trol del sec tor público.

Los go bier nos es ta ta les, cuya au to no mía fi nan cie ra que dó muy com pro me -

ti da con la re for ma tri bu ta ria de 1967, uti li za ron to das las es tra te gias de

reac ción con tra el cen tra lis mo de la Unión. En esa si tua ción con tri buían a

agra var el de sa jus te fis cal del sec tor pú bli co al com pro me ter se con un en -

deu da mien to cre cien te y, cuan do no con se guían re fi nan ciar la deu da, la

trans fe rían a la Unión, el ga ran te ante los acree do res5. Se to ma ron va rias me -

di das para con tro lar la ex pan sión de esas deu das, ha cién do las de pen der de la
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au to ri za ción del Se na do Fe de ral que, mu chas ve ces pre sio na do por alia dos
po lí ti cos, con ce día la au to ri za ción so li ci ta da. Fren te a la evi den cia del cre ci -
mien to del vo lu men de las deu das, los go bier nos es ta ta les ar gu men ta ban
que ese au men to era el re sul ta do de la ma ni pu la ción de los prin ci pa les ins -
tru men tos de po lí ti ca ma croe co nó mi ca, de res pon sa bi li dad del go bier no
fe de ral.

En 1987, el Esta do ago tó su ca pa ci dad fi nan cie ra y en fe bre ro de cla ró la mo ra -
to ria de su deu da ex ter na. La cri sis sub si guien te mos tró cla ra men te la fra gi li -
dad eco nó mi ca del país, aco sa do por la rea nu da ción de un in ten so pro ce so
in fla cio na rio. Como re sul ta do, hubo un sig ni fi ca ti vo au men to de la deu da pú -
bli ca in ter na, y los in ver sio nis tas exi gie ron la re duc ción del pla zo de fi nan cia -
ción al go bier no. Las ope ra cio nes over night de mer ca do abier to lle ga ron a
abar car in clu so los de pó si tos en cuen ta co rrien te del sis te ma ban ca rio. El con -
cep to de li qui dez mo ne ta ria se ex ten dió am plia men te, lo que com pro me tió la
efec ti vi dad de la po lí ti ca mo ne ta ria.

Si en el fren te eco nó mi co, el es ce na rio re cla ma ba por la cen tra li za ción y el
con trol del sec tor pú bli co, el fren te po lí ti co iba en di rec ción con tra ria, en fa -
vor de la des cen tra li za ción y de una ma yor au to no mía de las ins tan cias sub -
na cio na les de go bier no, pari pas su con la re de mo cra ti za ción del país. Las
elec cio nes de 1986, en las que casi to dos los go ber na do res ele gi dos eran del
PMDB, de fi nie ron tam bién a los di pu ta dos que ela bo ra ron la nue va Cons ti -
tu ción Fe de ral, pro mul ga da en oc tu bre de 1988, que fue el mar co le gal de un
nue vo or den so cial, po lí ti co y eco nó mi co del país y con sa gró un fe de ra lis mo
tri par ti to iné di to, en el que los mu ni ci pios se con si de ran en tes fe de ra ti vos, a
se me jan za de Esta dos, del Dis tri to Fe de ral y de la Unión.

REDEMOCRATIZACIÓN:  DESCENTRALIZACIÓN

FINANCIERA Y  ADMINISTRATIVA

La trans for ma ción de los mu ni ci pios en en tes fe de ra ti vos, aso cia da a la ex -
pan sión de los de re chos de ciu da da nía, con nue vos de re chos so cia les y la in -
tro duc ción de de re chos di fu sos, tor nó más com ple ja la ad mi nis tra ción
pú bli ca y re pre sen tó un gas to más ele va do en la pres ta ción de los ser vi cios
que se con si de ran de re chos uni ver sa les del ciu da da no bra si le ño. Los eco no -
mis tas iden ti fi ca dos con la de fen sa del ajus te fis cal pro tes ta ron en el
momen to en que en tró en vi gor la Ley Ma yor; el mi nis tro de Ha cien da la de -
nun ció como ins tru men to de in go ber na bi li dad; el mi nis tro de Pla ni fi ca ción
cla mó por una “ope ra ción des mon te” de la trans fe ren cia de res pon sa bi li da des
del go bier no fe de ral a las ins tan cias es ta ta les y mu ni ci pa les de po der. Otros
con si de ra ban po si ti vo el em po de ra mien to de los ac to res lo ca les y la pe da go gía 
de la par ti ci pa ción po pu lar, ca paz de trans for mar y su pe rar la re la ción de “
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es ta da nía” –aque lla en la que la po bla ción no con quis ta de re chos so cia les sino

que el Esta do los con ce de– y for ta le cer la ciu da da nía (Car val ho 2001).

Estruc tu ra fe de ra ti va y sis te ma po lí ti co

La es truc tu ra fe de ra ti va pac ta da por los cons ti tu yen tes de 1988 con ce dió ma -

yor au to no mía a los en tes sub na cio na les de go bier no, pero en rea li dad for ta le -

ció mu cho más a los mu ni ci pios que a los Esta dos. Los in gre sos es ta ta les

au men ta ron en me nor pro por ción que los de las al cal días, que, ade más, no te -

nían un gran com pro mi so con los gas tos fi nan cie ros, si tua ción muy di fe ren te

a la de los go bier nos es ta ta les. Entre 1960 y 2003, los Esta dos am plia ron su re -

cau do pro pio en un 71,8%, mien tras que los in gre sos dis po ni bles au men ta ron

el 49,7%6. En ese mis mo pe río do, para los por cen ta jes de los mu ni ci pios fue -

ron res pec ti va men te del 103,8% y del 420,9% (Affon so 2004).

La des cen tra li za ción se iden ti fi có con la “mu ni ci pa li za ción” de las obli ga cio -

nes del Esta do, pre sen tán do se una gran trans fe ren cia de res pon sa bi li dad a

los mu ni ci pios en la eje cu ción de las po lí ti cas, de jan do a los Esta dos fun cio -

nes mal de fi ni das que, no obs tan te de bían ser “coo pe ra ti vas” con los de más

en tes de la Fe de ra ción. Mien tras que el am bien te de re de mo cra ti za ción arro -

ja ba a los go bier nos es ta ta les a una lu cha por ma yor ex pre sión po lí ti ca, lo

que les exi gía ma yor au to no mía fi nan cie ra.

Sin que se hu bie se rea li za do una re for ma po lí ti ca, se man tu vie ron y am plia -

ron las prác ti cas de los Esta dos de en deu dar se y trans fe rir res pon sa bi li da des

a la Unión (vi gen tes an tes de 1988)7, por que, des de la re de mo cra ti za ción, el

pre su pues to pú bli co no sólo era eva lua do por el Con gre so Na cio nal sino en -

men da do por los par la men ta rios, lo que con fi rió po der a los di pu ta dos en la

ne go cia ción de in te re ses en los pro yec tos de la Unión. Los di pu ta dos

H I T O S ,  C O M P O N E N T E S  Y  R E S U L T A D O S
D E  L A  D E S C E N T R A L I Z A C I Ó N  B R A S I L

.S 
a vl

a
 ne

P .S 
nil

uo
M 

aleg
n

A

187

6 Los in gre sos dis po ni bles son igua les a los in gre sos pro pios más o me nos las

trans fe ren cias in ter gu ber na men ta les. La Unión trans fie re in gre sos re cau da dos a los

Esta dos y mu ni ci pios; los Esta dos trans fie ren par te de sus in gre sos a los mu ni ci pios.
7 La le gis la ción po lí ti ca bra si le ña pro mue ve la in di vi dua li za ción del dis cur so po lí ti co en

de tri men to de com por ta mien tos más com pro me ti dos con los prin ci pios po lí ti co-

par ti dis tas por di ver sos mo ti vos, en tre los que cabe des ta car: a ) un sis te ma de elec ción
pro por cio nal en el que el elec tor es co ge un can di da to úni co y, de fi ni do el nú me ro de

va can tes que con quis ta cada par ti do, los que re ci ben más vo tos ocu pan esas va can tes; b)
los po lí ti cos en ejer ci cio del man da to tie nen prio ri dad para pre sen tar se a la ree lec ción; c)

la le gis la ción per mi te que los par ti dos pre sen ten gran can ti dad de can di da tos a los car gos

pro por cio na les; d) no hay me ca nis mos que obli guen a los par la men ta rios a se guir las
de ter mi na cio nes de la je fa tu ra del par ti do; e) no se exi ge un por cen ta je mí ni mo de

vo ta ción na cio nal para que un par ti do ten ga de re cho a una cu rul en el Congreso, lo que

incentiva la creación de muchos partidos (Mainwaring 1991, citado en Mendes 1998).



pa sa ron a uti li zar, como mo ne da de cam bio, en mien das de gas tos re la cio na -

dos con los in te re ses lo ca les, a tra vés de las cua les se pre sen ta ban a su elec to -

ra do. En un con tex to de poco com pro mi so de los par ti dos po lí ti cos con la

orien ta ción de las po lí ti cas pú bli cas, esas prác ti cas con ver tían a los go ber na -

do res en ele men tos de li ga zón en la ne go cia ción que in vo lu cra ba al Po der

Eje cu ti vo y al Po der Le gis la ti vo, lo que les per mi tía ga nar apo yo para nue vas

ope ra cio nes de cré di to o trans fe rir a la Unión par te de sus deudas.

Otra con tri bu ción im por tan te de la Cons ti tu ción Fe de ral de 1988 al com por -

ta mien to opor tu nis ta de los po lí ti cos fue la ma yor fa ci li dad de eman ci pa ción

de los dis tri tos de la con di ción de mu ni ci pios, lo que les ga ran ti za ba in gre sos

de trans fe ren cias sin que se al te ra ra el va lor del to tal de re cur sos trans fe ri dos.

Ese fue el prin ci pal mo ti vo para que el nú me ro de mu ni ci pios pa sar de 3.941

en 1980 a 5.561 en 2000. Sin em bar go, este aná li sis sub es ti ma la re no va ción de 

las éli tes lo ca les y la re dis tri bu ción de re cur sos en fa vor de los nue vos mu ni ci -

pios que, man te nien do la con di ción de dis tri tos, poco o nada re ci bían del Fon -

do de Par ti ci pa ción de los Mu ni ci pios, de bi do a que los al cal des ten dían a

dis tri buir esos re cur sos en las se des mu ni ci pa les.

Por tan to, la es truc tu ra po lí ti ca, en vez de fo men tar el com pro mi so par la -

men ta rio con los prin ci pios de las po lí ti cas pú bli cas, con ver tía al Con gre so

Na cio nal en un “bal cón de ne go cios”, como la pren sa de no mi na a las ne go -

cia cio nes en tre los po de res Eje cu ti vo y Le gis la ti vo. Así, el de sa fío que en fren -

ta ba el sec tor pú bli co con sis tía en man te ner el ré gi men de mo crá ti co,

so me ter se a la es truc tu ra fe de ra ti va tri par ti ta del país y, al mis mo tiem po,

re cu pe rar la ca pa ci dad de in ver sión del Esta do Na cio nal, lo que exi gía en -

fren tar el de sa fío del ajus te fis cal. La pre mi sa para lo grar ese ob je ti vo era re -

ne go ciar la deu da que los Esta dos y los mu ni ci pios ha bían trans fe ri do a la

Unión, po nien do fin a lo que los eco no mis tas lla ma ban “res tric ción dé bil”,

es de cir, la si tua ción en la que los go bier nos sub na cio na les gas ta ban más de

lo que per mi tía su ca pa ci dad fi nan cie ra por que con ta ban con el au xi lio, en

úl ti ma ins tan cia, del go bier no fe de ral, pre sio na do por el com por ta mien to

opor tu nis ta de los go bier nos es ta ta les y mu ni ci pa les (Mendes 1998).

Ese de sa fío sólo po día ser en fren ta do por un go bier no cen tral po lí ti ca men te

fuer te, lo que ocu rrió du ran te los dos man da tos del Pre si den te Fer nan do Hen ri -

que Car do so (1995-2002). Des de el co mien zo de su go bier no, se ini cia ron va rias

re for mas cons ti tu cio na les, en tre las que cabe men cio nar la re for ma ad mi nis tra -

ti va, la de la se gu ri dad so cial y la tri bu ta ria, aun que no ha yan te ni do un éxi to

ho mo gé neo ni to tal; pero se tuvo éxi to en el pro ce so de es ta bi li za ción mo ne ta -

ria, me dian te el Plan Real. Su go bier no pro fun di zó la des cen tra li za ción de las

po lí ti cas so cia les que de bían eje cu tar los go bier nos mu ni ci pa les y pro mo vió el

con trol de las fi nan zas de los Esta dos, me dian te tres es tra te gias prin ci pa les: a) el 
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re ti ro del Esta do de la ac ti vi dad fi nan cie ra, con la pri va ti za ción de los ban cos es -

ta ta les; b) la crea ción de una lí nea de cré di to en el BNDES para ha cer an ti ci pos

so bre los in gre sos de las fu tu ras ope ra cio nes de ven tas de ac ti vos pú bli cos –

pri va ti za ción del sec tor pro duc ti vo es ta tal; y c) la re ne go cia ción de las deu -

das es ta ta les en tre los Esta dos y la Unión (Lo prea to 2002).

Ade más, du ran te el Go bier no de Car do so se em pe zó a mo di fi car el pac to

fe de ra ti vo de 1988, me dian te cam bios cons ti tu cio na les que afec ta ban ne ga -

ti va men te la au to no mía fi nan cie ra de los go bier nos sub na cio na les (Penal va

y Mat tos 2004). Entre las más de cua ren ta en mien das cons ti tu cio na les

apro ba das, des ta ca mos la que creó las Des vin cu la cio nes de los Ingre sos de

la Unión (DIU)8. Me dian te este ins tru men to, la Unión pue de dis po ner li -

bre men te del 20% de su pre su pues to, re te nien do in clu so la par te equi va -

len te de lo que de bía trans fe rir a los Esta dos y mu ni ci pios. La Unión

ale ga ba que ter mi na ba trans fi rien do ese va lor a los en tes sub na cio na les.

Aun que eso fue se ver dad, los Esta dos y mu ni ci pios per die ron au to no mía

para de li be rar so bre el uso de los re cur sos que la Cons ti tu ción Fe de ral les

ase gu ró para que dis fru ta ran de au to no mía fi nan cie ra.

Otra in no va ción le gis la ti va del Go bier no de Car do so fue la en tra da en vi gen -

cia de la Ley de Res pon sa bi li dad Fis cal, ver da de ra mi ni rre for ma cons ti tu cio -

nal, que so me tía to das las es fe ras de go bier no a la trans pa ren cia de los

con tro les in clui dos en el ám bi to de esa ley (San tos 2002).

La Ley de Res pon sa bi li dad Fis cal (LRF) es ta ble ció prin ci pios y re glas para

una ges tión fis cal res pon sa ble en las tres es fe ras de go bier no del país. La fis -

ca li za ción del cum pli mien to de esa ley co rres pon de a los Po de res Le gis la ti -

vos res pec ti vos y co mien za con el dic ta men pre vio que emi ten sus

Tri bu na les de Cuen tas. La ley fijó lí mi tes al gas to pú bli co en per so nal, vol vió 

obli ga to ria la emi sión de in for mes fis ca les de ta lla dos de los gas tos y las fuen -

tes de in gre so y for ta le ció el pa pel de la Ley de Di rec tri ces Pre su pues ta les

como ver da de ro ins tru men to de pla ni fi ca ción y orien ta dor de la ela bo ra ción

de la Ley del Pre su pues to anual. No se pue de efec tuar nin gún gas to que no

esté pre via men te in clui do en la ley de pre su pues to, y no se debe per mi tir

nin gu na ce sión fis cal sin una con tra par ti da en el ru bro de gas tos o in di ca -

ción de la fuen te de in gre sos al ter na ti va.
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8 En 1994 se creó el Fon do So cial de Emer gen cia, y se per mi tió que la Unión re tu vie ra el 
20% de su pre su pues to y de ci die ra li bre men te su dis tri bu ción du ran te dos años. La

Enmien da Cons ti tu cio nal 10, de 1996, pro rro gó ese fon do por más de dos años,

re bau ti zán do lo –más apro pia da men te– como Fon do de Esta bi li za ción Fis cal, y
pro rro gán do lo por otros dos años, has ta que, en 2000, se trans for mó en Des vin cu la cio nes 

de los Ingre sos de la Unión. El úl ti mo cam bio cons ti tu cio nal re fe ren te al or den tri bu ta rio, 

en di ciem bre de 2003, prorrogó las DRI hasta 2007.



La LRF tie ne un fuer te com po nen te de in duc ción a la trans pa ren cia y a la res -
pon sa bi li dad en el ma ne jo de los re cur sos pú bli cos. Así, el in cum pli mien to del
pla zo para en viar las cuen tas a la Unión o para pu bli car los in for mes oca sio na
el blo queo de to das las trans fe ren cias vo lun ta rias y la prohi bi ción de cual quier 
con tra ta ción de ope ra cio nes de cré di to. La ex cep ción a esa re gla son las ope ra -
cio nes de cré di to des ti na das a re fi nan ciar el prin ci pal ac tua li za do de la deu da
mo bi lia ria, cri ti ca da por los al cal des de los mu ni ci pios más po pu lo sos, que
efec ti va men te más su fren los ri go res de la ley. Se gún ellos, no se jus ti fi ca dar
prio ri dad a la re fi nan cia ción de las deu das en de tri men to de la rea li za ción de
in ver sio nes que me jo ren las con di cio nes de vida de la po bla ción de esas ciu da -
des, que por pre sen tar las ma yo res ta sas de di na mis mo de mo grá fi co son las
que más sien ten las pre sio nes de la de man da de ma yo res gas tos.

Ade más del es tric to con trol de los gas tos, la LRF creó in cen ti vos para ele var
los in gre sos mu ni ci pa les pro pios, es ta ble cien do te chos al gas to de per so nal
cal cu la dos como por cen ta jes del in gre so co rrien te lí qui do y obli gan do a cada
al cal día a es ta ble cer y efec tuar una pro vi sión de re cau do de to dos los tri bu -
tos de su com pe ten cia. El in cum pli mien to de las dis po si cio nes le ga les oca -
sio na el blo queo de las trans fe ren cias vo lun ta rias.

Cabe men cio nar una úl ti ma dis po si ción de la LRF, que in tro du ce la obli ga to -
rie dad de la par ti ci pa ción po pu lar en la ela bo ra ción de la ley de pre su pues to.
Aun que se pue de cues tio nar el modo como se ha he cho efec ti va tal par ti ci -
pa ción, cons ti tu ye un nue vo me ca nis mo que pue de con tri buir a su pe rar la
cul tu ra de la “es ta da nía” y, al mis mo tiem po, a la am plia ción de la “ciu da da -
nía”, por que tie ne voz ac ti va en la de fi ni ción de las ac cio nes prio ri ta rias y en
la asig na ción de los siem pre es ca sos re cur sos fis ca les.

Des de el ini cio del go bier no de Lula (2003-2007), los Esta dos, más que los
mu ni ci pios, han au men tan do su par ti ci pa ción en la de fi ni ción de las po lí ti -
cas pú bli cas. Una de sus más in sis ten tes rei vin di ca cio nes es el tra ta mien to
di fe ren cia do para los Esta dos que cum plan las me tas fis ca les, pre mián do los
con re cur sos que se des ti nen al cum pli mien to de me tas so cia les, de fi ni das
por una po si ble “Ley de Res pon sa bi li dad So cial”.

La pri va ti za ción del sec tor pro duc ti vo es ta tal y la des cen tra li za ción de las
res pon sa bi li da des del sec tor pú bli co son ca ras de una mis ma mo ne da: la re -
for ma del Esta do. Una re for ma que ajus ta el pa pel que el Esta do Na cio nal
cum ple en el or den eco nó mi co cada vez más in ter de pen dien te del ám bi to
mun dial. Al mis mo tiem po, como ca rac te rís ti ca de una so cie dad cada vez
más ur ba ni za da, sur gen nue vas ex pec ta ti vas de ciu da da nía que plan tean
ma yo res de sa fíos fi nan cie ros al po der pú bli co. De sa fíos que se ex tien den a la 
ad mi nis tra ción de la pro vi sión de esos de re chos, lo que re quie re una ade cua -
da coor di na ción en tre las es fe ras de go bier no, que debe en mar car se den tro
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del or den ins ti tu cio nal vi gen te, en el que se debe res pe tar la au to no mía de

los go bier nos es ta ta les y municipales.

Esta dos y mu ni ci pios en la es truc tu ra

fe de ra ti va bra si le ña

La Cons ti tu ción Fe de ral es ta ble ce el sis te ma de dis tri bu ción de com pe ten -

cias le gis la ti vas, ad mi nis tra ti vas y tri bu ta rias en tre los en tes fe de ra ti vos; ese 

sis te ma ema na de la con cep ción de au to no mía de cada una de las en ti da des

de la Fe de ra ción. El prin ci pio ge ne ral que de ter mi na la dis tri bu ción de com -

pe ten cias en tre las en ti da des que com po nen el Esta do Fe de ral es el de la “pre -

do mi nan cia del in te rés”, que se ma ni fies ta en la afir ma ción de que a la

Unión le co rres pon den los asun tos de “in te rés ge ne ral”, a los Esta dos los

asun tos de “in te rés re gio nal pre do mi nan te” y, a los mu ni ci pios, los “asun tos

de in te rés local”.

Con base en ese prin ci pio ge ne ral, la Cons ti tu ción es ta ble ce las re glas para la 

di vi sión de las com pe ten cias ad mi nis tra ti vas y le gis la ti vas, de fi nien do las re -

ser vas de cam pos es pe cí fi cos. A la Unión le con ce de com pe ten cias ex clu si vas 

y co mu nes, con for me los pue des enu me ra dos en los Artícu los 21 y 22; a los

Esta dos les atri bu ye los po de res re ma nen tes pre vis tos en el Art. 25, pa rá gra -

fo 1; a los mu ni ci pios les trans fie re los po de res que enu me ra el Art. 30. La

Cons ti tu ción pre vé ade más la po si bi li dad de de le gar la com pe ten cia le gis la -

ti va por me dio de la Ley Com ple men ta ria que au to ri ce a los Esta dos a le gis -

lar so bre cues tio nes es pe cí fi cas de los asun tos de ca pa ci dad ex clu si va de la

Unión (Art. 22, pa rá gra fo único).

Se gún Ma cha do (1995)9, las cons ti tu cio nes fe de ra les de Bra sil es ta ble cie ron

el ré gi men de dis tri bu ción ver ti cal de com pe ten cias, que dis tri bu ye un asun -

to le gis la ti vo idén ti co en tre la Unión y los de más en tes fe de ra ti vos, es ta ble -

cien do un ver da de ro “con do mi nio le gis la ti vo”, con so nan te con las re glas

ins ti tu cio na les de con vi ven cia. Esa dis tri bu ción ver ti cal con du jo a la téc ni ca

de la le gis la ción fe de ral fun da men tal, de nor mas ge ne ra les y de di rec tri ces

esen cia les, en la que la le gis la ción fe de ral re ve la las lí neas esen cia les, mien -

tras que la le gis la ción lo cal bus ca com ple men tar y par ti cu la ri zar las nor mas,

de ma ne ra si mi lar a la Rah men ge setx de los ale ma nes, a la Leg ge-cor ni ce de los

ita lia nos o a la Loi de ca dre, de los fran ce ses.

Los Esta dos siem pre fue ron con si de ra dos en tes fe de ra ti vos des de la pri me ra

Cons ti tu ción Re pu bli ca na de 1891. Des de en ton ces, han al ter na do ma yor
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au to no mía (en los pe río dos de 1891-1930 y 1946-1964) y ma yor cen tra lis mo
(en los pe río dos de 1930-1945 y 1964-1985). Des de la re de mo cra ti za ción de
1985 go zan de am plia au to no mía, lo que les con fie re ma yor ex pre sión po lí ti -
ca y eco nó mi ca.

Los mu ni ci pios sólo se con vir tie ron en en tes fe de ra ti vos con la Cons ti tu ción 
Fe de ral de 1988, que les dio com pe ten cia tri bu ta ria pro pia y no sólo ca pa ci -
dad tri bu ta ria de le ga da por el go bier no es ta tal. Se tra ta de una si tua ción iné -
di ta, úni ca en tre los Esta dos fe de ra ti vos, que pro por cio na a los mu ni ci pios
bra si le ños el dis fru te de una am plia gama de au to no mía, no sólo ad mi nis tra -
ti va, po lí ti ca y le gis la ti va, sino tam bién fi nan cie ra.

A los Esta dos les co rres pon de el ejer ci cio de una com pe ten cia le gis la ti va ple na
en caso de que no exis ta una le gis la ción fe de ral so bre nor mas ge ne ra les. Las
com pe ten cias ex clu si vas ex plí ci tas en la Cons ti tu ción Fe de ral son el de re cho a 
ex plo tar, di rec ta men te o me dian te con ce sión, los ser vi cios lo ca les de gas por
co ne xión y a es ta ble cer re gio nes me tro po li ta nas, aglo me ra cio nes ur ba nas y
mi cro rre gio nes, for ma das por agru pa cio nes de mu ni ci pios li mí tro fes.

Las res pon sa bi li da des de com pe ten cia de los mu ni ci pios que es tán ex plí ci tas
en la Cons ti tu ción Fe de ral son: a) or ga ni zar y pres tar, di rec ta men te o me -
dian te con ce sión o per mi so, los ser vi cios de in te rés lo cal y los ser vi cios de
trans por te co lec ti vo; b) man te ner y eje cu tar, con la coo pe ra ción téc ni ca y fi -
nan cie ra de la Unión y de los Esta dos, los pro gra mas de edu ca ción prees co lar 
y de en se ñan za fun da men tal y los ser vi cios de sa lud; c) cons ti tuir, se gún dis -
pon ga la ley mu ni ci pal, el ser vi cio de vi gi lan cia mu ni ci pal.

Mu cho más nu me ro sas son las res pon sa bi li da des com par ti das con los ám bi -
tos fe de ral y es ta tal del go bier no, que in clu yen: a) cui dar de la sa lud y la asis -
ten cia pú bli ca, de la pro tec ción y la ga ran tía a las per so nas con de fi cien cias;
b) pro te ger los do cu men tos, las obras y otros bie nes de va lor his tó ri co, ar tís -
ti co y cul tu ral, los mo nu men tos, los pai sa jes na tu ra les no ta bles y los si tios
ar queo ló gi cos; c) pro por cio nar los me dios de ac ce so a la cul tu ra, a la edu ca -
ción y a la cien cia; d) pro te ger el me dio am bien te y com ba tir la con ta mi na -
ción en cual quie ra de sus for mas; e) pre ser var los bos ques, la fau na y la flo ra;
f) fo men tar la pro duc ción agro pe cua ria y or ga ni zar el abas te ci mien to de ali -
men tos; g) pro mo ver pro gra mas de cons truc ción de vi vien da y de me jo ra de
las con di cio nes ha bi ta cio na les; h) pro mo ver pro gra mas de sa nea mien to bá -
si co; i) com ba tir las cau sas de la po bre za y los fac to res de mar gi na li za ción,
bus can do la in te gra ción so cial de los sec to res des fa vo re ci dos; y j) es ta ble cer
e im plan tar la po lí ti ca de edu ca ción para la se gu ri dad del tránsito.

Los cons ti tu yen tes es ta ble cie ron las ca pa ci da des tri bu ta rias de cada es fe ra
del go bier no con for me al di se ño fe de ral pac ta do en 1988. A los Esta dos les
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co rres pon de es ta ble cer im pues tos so bre trans mi sión cau sa mor tis y do na ción 
de bie nes o de re chos; las ope ra cio nes re la cio na das con la cir cu la ción de mer -
ca de rías y la pres ta ción de ser vi cios de trans por te in te res ta tal e in ter mu ni ci -
pal y de co mu ni ca ción, ade más de las ope ra cio nes y las pres ta cio nes que se
ori gi nen en el ex te rior; y la pro pie dad de vehícu los au to mo to res (Art. 155).
Los in gre sos es ta ta les in clu yen las trans fe ren cias fe de ra les: el 21,5% de los
im pues tos, a ti tu lo del Fon do de Par ti ci pa ción de los Esta dos (re cau do del
im pues to de ren ta y del im pues to de pro duc tos in dus tria les) y el 10% del im -
pues to de pro duc tos in dus tria les, en pro por ción al va lor de las ex por ta cio nes 
de cada Esta do o del Dis tri to Fe de ral (Art. 159). En 1993 se mo di fi có la le gis -
la ción del ICMS para in cluir los ser vi cios de trans por te y co mu ni ca cio nes, lo
que au men tó el re cau do de ese im pues to y mi ti gó la cri sis de las fi nan zas es -
ta ta les, que, como ya se men cio nó, vie nen ex pe ri men tan do un pe no so ajus -
te fis cal des de que el go bier no fe de ral dejó de asu mir la deu da que los Esta dos 
no po dían hon rar.

A los mu ni ci pios les com pe te la tri bu ta ción de la pro pie dad pre dial y te rri to -
rial ur ba na, la trans mi sión in ter vi vos de bie nes in mue bles y los ser vi cios de
cual quier na tu ra le za. A los im pues tos se aña den las ta sas y con tri bu cio nes
de las me jo ras para for mar el re cau do tri bu ta rio pro pio mu ni ci pal (Art. 156). 
Ade más, los mu ni ci pios re ci ben los in gre sos de las trans fe ren cias obli ga to -
rias de la Unión: a) 22,5% a tí tu lo del Fon do de Par ti ci pa ción de los Mu ni ci -
pios; b) 50% del pro duc to del re cau do del Impues to Te rri to rial Ru ral; y de
los Esta dos: a) 25% del re cau do del Impues to so bre Ope ra cio nes Re la ti vas a
la Cir cu la ción de Mer ca de rías y Pres ta ción de Ser vi cios (ICMS); b) 50% del
Impues to so bre Pro pie dad de Vehícu los Au to mo to res. Como com ple men to
de los in gre sos mu ni ci pa les, los mu ni ci pios re ci ben trans fe ren cias vo lun ta -
rias, en las que se in clu yen los con ve nios y la par ti ci pa ción en fon dos sec to -
ria les, como el Fon do de Man te ni mien to y De sa rro llo de la Ense ñan za
Fun da men tal y de Va lo ri za ción del Ma gis te rio (Fun def) y el Sis te ma Úni co
de Sa lud (SUS), los dos pro gra mas des cen tra li za dos de ma yor al can ce so cial
y de ma yor ca pi la ri dad.

Ade más de la ele va ción del mu ni ci pio a ente de la Fe de ra ción, que pro mo vió
la des cen tra li za ción de las po lí ti cas pú bli cas, la Cons ti tu ción Fe de ral am plió
la agen da de esas po lí ti cas ex ten dien do sig ni fi ca ti va men te la gama de de re -
chos so cia les y la bo ra les. Se gún el Art. 6, “son de re chos so cia les la edu ca ción, 
la sa lud, el tra ba jo, la vi vien da, el ocio, la se gu ri dad, la se gu ri dad so cial, la
pro tec ción de la ma ter ni dad y de la in fan cia, la asis ten cia a los de sam pa ra -
dos”, a la ma ne ra de esa Cons ti tu ción, que pre su po ne el prin ci pio de la uni ver -
sa li dad en el cum pli mien to de esos de re chos. La gran in no va ción fue el
tra ta mien to de la sa lud y de la vi vien da como de re chos uni ver sa les, aun que sólo 
el pri me ro haya te ni do una le gis la ción com ple men ta ria que crea una es truc tu ra
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sos te ni ble para im ple men tar las po lí ti cas de sa lud. El Art. 7 se re fie re a los de re -
chos de los tra ba ja do res ur ba nos y ru ra les con ma yor am pli tud. En ese nue vo
con tex to ins ti tu cio nal, se es truc tu ró el sis te ma de fi nan cia ción de las po lí ti cas
so cia les en Bra sil, como se in di ca a con ti nua ción:

¤ Se gu ri dad So cial: res pon sa bi li dad del go bier no fe de ral. For mas de fi -
nan cia ción: con tri bu cio nes so cia les so bre los sa la rios, la fac tu ra ción, 
las ga nan cias; re cur sos de con cur sos de pro nós ti cos e in gre sos ge ne -
ra les de la Unión;

¤ Sa lud: res pon sa bi li dad del go bier no fe de ral, los Esta dos y los mu ni ci -
pios. For mas de fi nan cia ción: con tri bu cio nes so cia les; in gre sos ge ne -
ra les de la Unión; vin cu la ción mí ni ma de los re cur sos de los
pre su pues tos de los Esta dos (15%) y de los mu ni ci pios (12%);

¤ Asis ten cia So cial: res pon sa bi li dad del go bier no fe de ral, los Esta dos y
los mu ni ci pios. For mas de fi nan cia ción: con tri bu cio nes so cia les; in -
gre sos ge ne ra les de la Unión; re cur sos de los pre su pues tos de los
Esta dos y mu ni ci pios;

¤ Se gu ro de de sem pleo: res pon sa bi li dad del go bier no fe de ral, a tra vés
del Mi nis te rio del Tra ba jo. For mas de fi nan cia ción: Fon do de Ampa -
ro al Tra ba ja dor; con tri bu ción so bre la fac tu ra ción (Pis/Pa sep) y re -
tor no de las apli ca cio nes;

¤ Edu ca ción: res pon sa bi li dad del go bier no fe de ral, los Esta dos y los mu ni -
ci pios. For mas de fi nan cia ción: vin cu la ción mí ni ma de los in gre sos de
im pues tos de la Unión (18%), de los Esta dos y mu ni ci pios (25%); con -
tri bu ción so bre los sa la rios, a car go del em plea dor (sa la rio- edu ca ción);

¤ Ha bi ta ción: res pon sa bi li dad del go bier no fe de ral, los Esta dos y los
mu ni ci pios. For mas de fi nan cia ción: con tri bu cio nes so bre los sa la -
rios, a car go del em plea dor (FGTS); re cur sos de los pre su pues tos de la 
Unión, los Esta dos y los mu ni ci pios.

Ade más de esas po lí ti cas so cia les, y en fun ción del au men to de la vio len cia,
la se gu ri dad pú bli ca vie ne co bran do gran im por tan cia, es pe cial men te en los
gran des cen tros ur ba nos. La se gu ri dad es un de re cho so cial y los Esta dos son
res pon sa bles de pro por cio nar la. Aun que hay evi den cia de que uno de los prin -
ci pa les ele men tos que pro vo can el re cru de ci mien to de la vio len cia es el trá fi co
de dro gas, cuyo con trol está fue ra del al can ce de un solo Esta do. Un en fo que
ade cua do para con tro lar la in se gu ri dad pú bli ca in vo lu cra la ne ce si dad de coor -
di na ción en tre go bier nos es ta ta les y aun en tre Esta dos Na cio nales. A cau sa de 
ello, el go bier no fe de ral ins ti tu yó el Sis te ma Úni co de Se gu ri dad Pú bli ca
(SUSP), pre vien do la par ti ci pa ción de la fi nan cia ción fe de ral en las ac cio nes
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de los go bier nos es ta ta les que ad hie ran al pro gra ma, que aún está en una eta -
pa in ci pien te.

Los avan ces en la des cen tra li za ción de las po lí ti cas pú bli cas no sólo de -
penden de la au to no mía fi nan cie ra sino tam bién de cues tio nes re la ti vas a
la ac ción po lí ti ca. Se gún Arret che (2000), va rios atri bu tos in flu yen en el re -
sul ta do de la trans fe ren cia de la res pon sa bi li dad de las po lí ti cas de la Unión a 
los ám bi tos sub na cio na les de po der: la ca pa ci ta ción téc ni ca del per so nal de
los ni ve les lo ca les de go bier no; la he ren cias de las po lí ti cas an te rio res; las
nor mas cons ti tu cio na les que re gla men tan la ofer ta de bie nes y ser vi cios y la
in ge nie ría ope ra cio nal in he ren te a su pres ta ción; el ca rác ter de las re la cio nes
en tre el Esta do y la so cie dad, ade más de las re la cio nes en tre las di ver sas es fe -
ras del go bier no.

Con si de ran do to dos esos fac to res, la au to ra tra tó de res pon der si el pro ce so
de des cen tra li za ción en cur so en el país fue di ri gi do por el pro yec to del go -
bier no fe de ral o, por el con tra rio, obe de ció a la in ca pa ci dad fi nan cie ra y po lí -
ti ca de la Unión, lo que ha bría pro vo ca do la gran di ver si dad de di se ños
ins ti tu cio na les que ha asu mi do la des cen tra li za ción en Bra sil. El re sul ta do
que en con tró apun ta a la hi pó te sis de la di rec ción de la Unión en las po lí ti cas 
que re ci bie ron tra ta mien to prio ri ta rio, como fue el caso del SUS y del crea -
ción del Fun def. Cuan do no se es ta ble ció esa prio ri dad, la des cen tra li za ción
de pen dió del com pro mi so de los go bier nos es ta ta les para im ple men tar la, lo
que ex pli ca ría por qué al gu nos Esta dos de la mis ma re gión, de sa rro lla da o es -
tan ca da, mos tra ron re sul ta dos tan di fe ren tes, has ta el pun to de que los
“cam peo nes” en el pro ce so de des cen tra li za ción han sido los Esta dos de Pa ra -
ná y de Cea rá, lo ca li za dos en las re gio nes Sur y Nord es te, respectivamente.

De bi do a que Bra sil es un Esta do fe de ra ti vo, no se pue de im po ner una po lí ti ca
de des cen tra li za ción, a no ser en una le gis la ción fe de ral, sin me nos ca bar la au -
to no mía de los en tes sub na cio na les. Por tan to, su ad he sión a las po lí ti cas des -
cen tra li za das de pen de, como afir ma la au to ra, de un cálcu lo en el que se
con si de ran, por un lado, los cos tos y be ne fi cios de ri va dos de la de ci sión de asu -
mir la ges tión de una po lí ti ca dada y, por otro, los re cur sos fis ca les y ad mi nis -
tra ti vos pro pios de los que dis po ne cada ad mi nis tra ción para de sem pe ñar esa
ta rea. En un país mar ca do por la di ver si dad so cial, eco nó mi ca y po lí ti ca, no es
po si ble adop tar la des cen tra li za ción con la mis ma am pli tud y re sul ta dos en
to das las re gio nes del país, ni en to dos los mu ni ci pios de un Esta do.

La sa lud y la en se ñan za fun da men tal son ca sos apar te en el pro ce so de des -
cen tra li za ción, pues se di se ña ron po lí ti cas na cio na les de pres ta ción uni ver -
sal de esos ser vi cios en un ré gi men de coo pe ra ción en tre los tres ni ve les del
go bier no. La fi nan cia ción de esas po lí ti cas fue com par ti da, aun que con un
ma yor apor te de re cur sos de la Unión, en el caso de la sa lud, y de los Esta dos
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en el caso de la en se ñan za fun da men tal (San tos y Gama 2004). La pres ta ción 
de esos ser vi cios que dó a car go de los mu ni ci pios, que tam bién par ti ci pan en
su fi nan cia ción: el 15% de sus in gre sos dis po ni bles para sa lud y el 25% para
edu ca ción, con for me a la dis po si ción cons ti tu cio nal. Son los dos ca sos de
ma yor avan ce, y de al can ce na cio nal, de las po lí ti cas pú bli cas des cen tra li za -
das, éxi to que se re fle ja en el avan ce del Índi ce de De sa rro llo Hu ma no (IDH) de 
las re gio nes eco nó mi ca men te más atra sa das, so bre todo en la úl ti ma dé ca da.

Esos dos sec to res in cor po ran re cur sos di fe ren tes e in ge nie rías ope ra cio na les
dis tin tas. En la en se ñan za fun da men tal, las ne ce si da des téc ni cas son sim -
ples y la ofer ta del ser vi cio de pen de bá si ca men te de la exis ten cia de maes tros 
de pri ma ria para aten der a una clien te la cons ti tui da, en el lí mi te, por la po -
bla ción mu ni ci pal. Los ser vi cios de ac ce so a la sa lud de pen den de la ofer ta de
pro fe sio na les de la sa lud, equi pos so fis ti ca dos y es ta ble ci mien tos, lo que re -
quie re in ver sio nes más sig ni fi ca ti vas. Los ser vi cios de ma yor com ple ji dad
tec no ló gi ca y de ca pa ci ta ción mé di ca sólo se jus ti fi can si la clien te la que se
va a aten der es ele va da, lo que hace im po si ble que es tén dis po ni bles en la ma -
yor par te de la red ur ba na bra si le ña, sal vo en los mu ni ci pios de alta po bla ción.
En ese sen ti do, la dis tri bu ción de los ser vi cios de sa lud no obe de ce a los mis -
mos cri te rios de la ofer ta de los ser vi cios de en se ñan za fun da men tal, lo que ha
lle va do a nue vas for mas de coo pe ra ción en tre los mu ni ci pios, a la for ma ción
de re des ho ri zon ta les, para com par tir la fi nan cia ción de ser vi cios que atien dan 
a la po bla ción de los mu ni ci pios miem bros de esas re des, lla ma das a “con sor -
cios mu ni ci pa les”. En 2001, ha bía pe que ño un nú me ro de mu ni ci pios en las
re des fe de ra ti vas ho ri zon ta les para aten der el con jun to de otros ser vi cios,
pero en el caso de los con sor cios de sa lud, mo vi li za ban a cer ca de 1.600 mu ni -
ci pios, al re de dor del 30% de los mu ni ci pios bra si le ños (IBGE 2001).

Ade más, la crea ción de re des fe de ra ti vas ho ri zon ta les de sa lud está sien do
afec ta da po si ti va men te en fun ción de la úl ti ma Nor ma Ope ra cio nal Bá si ca
del Mi nis te rio de Sa lud (NOB 2001), que ins ti tu yó la re gio na li za ción de la
aten ción de los ser vi cios sa lud. A par tir de ella, los Esta dos que da ron obli ga -
dos a ela bo rar sus pla nes de sa lud, iden ti fi can do los mu ni ci pios-polo, es de -
cir, los que cuen tan con ca pa ci dad téc ni ca y hu ma na para ofre cer ser vi cios
de ma yor com ple ji dad para aten der a una clien te la que so bre pa sa las fron te -
ras mu ni ci pa les y se ex tien de a los mu ni ci pios ve ci nos. Al ofre cer una do ta -
ción pre su pues ta ria adi cio nal a esos mu ni ci pios-polo, siem pre que pres ten
los ser vi cios a la po bla ción de los mu ni ci pios de su re gión, el go bier no fe de ral
es ta ble ció un pro ce di mien to que es ti mu la la ad he sión de los mu ni ci pios a su
po lí ti ca de re gio na li za ción y lle va a la for ma ción de un ma yor nú me ro de
con sor cios mu ni ci pa les. Ese pa re ce ser el di se ño ins ti tu cio nal más exi to so
para via bi li zar la des cen tra li za ción de las po lí ti cas so cia les que im pli can in -
ver sio nes con si de ra bles e in di vi si bi li da des téc ni cas in su pe ra bles para la
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ma yor par te de los mu ni ci pios de la red ur ba na bra si le ña, como el tra ta mien -

to de cuen cas hi dro grá fi cas o de sa nea mien to.

Des cen tra li za ción y au to no mía fi nan cie ra

La con di ción ne ce sa ria pero no su fi cien te para el éxi to de cual quier po lí ti ca

des cen tra li za da es la exis ten cia de re cur sos para fi nan ciar la. En los pri me ros

años pos te rio res a la en tra da en vi gor de la Cons ti tu ción Fe de ral, el au men to 

de los in gre sos mu ni ci pa les de pen dió del au men to de los in gre sos de trans fe -

ren cias, pero des de me dia dos de la dé ca da de 1990 los mu ni ci pios han in ten -

si fi can do el es fuer zo pro pio para me jo rar su ad mi nis tra ción tri bu ta ria, lo

que ha re sul ta do en un au men to de los in gre sos tri bu ta rios. La evi den cia de

ese in cre men to de las fi nan zas mu ni ci pa les se uti li za para res pal dar la te sis

de que la des cen tra li za ción ha sido un pro ce so exi to so en el país. No obs tan -

te, sólo los mu ni ci pios más po pu lo sos tie nen una am plia base eco nó mi ca

que les per mi te re cau dar los re cur sos pro pios ne ce sa rios para dis fru tar de un

ni vel mí ni mo ade cua do de au to no mía financiera.

A me dia dos de 2003, los in gre sos pro pios de los mu ni ci pios bra si le ños equi -

va lían al 35,4% de los in gre sos pre su pues ta les. Ese por cen ta je era su pe rior al

40% en los mu ni ci pios de más de 300 mil ha bi tan tes, y de más del 50% en los 

de más de 1 mi llón de ha bi tan tes. En los mu ni ci pios con po bla ción una in fe -

rior a 50 mil ha bi tan tes, los in gre sos tri bu ta rios pro pios no lle ga ban al 16%

de sus in gre sos y, por tan to, eran mu cho más sig ni fi ca ti vas las trans fe ren -

cias, de las que las “vo lun ta rias” del SUS y el Fun def co rres pon dían al 20%.

Ese re sul ta do obe de ce al he cho de que los tri bu tos mu ni ci pa les son de ca rác ter 

emi nen te men te ur ba no, mien tras que la ma yo ría de los mu ni ci pios bra si le ños 

tie ne una base eco nó mi ca ru ral. En esas con di cio nes, la des cen tra li za ción aso -

cia da a la au to no mía fi nan cie ra se en cuen tra úni ca men te en las poco nu me -

ro sas ciu da des de ma yor vo lu men de po bla ción –apro xi ma da men te el 5%

del nú me ro to tal de mu ni ci pios–, gran par te de los cua les se lo ca li zan en las

re gio nes eco nó mi ca men te más di ná mi cas (Sud este y Sur).

La Unión, los Esta dos y los mu ni ci pios tie nen di fe ren tes ca pa ci da des tri bu -

ta rias y, na tu ral men te, dis tin tas res pon sa bi li da des en la fi nan cia ción de las

po lí ti cas pú bli cas. En 2002, la par ti ci pa ción por cen tual de esas tres es fe ras de 

go bier no fue, res pec ti va men te, del 68,7%, el 26,8% y el 4,5% (BNDES 2003).

Cuan do se con si de ran los in gre sos por trans fe ren cias, el in gre so dis po ni ble

de cada ente gu ber na men tal pasa a los si guien tes ni ve les: 57,8%, 25,6% y

16,6%. Por tan to, cuan do se con si de ren las trans fe ren cias, los mu ni ci pios

son los ma yo res be ne fi cia rios, pues to que su re cau do pro pio, que no pasa del

4,5%, se ele va al 16,6% del in gre so dis po ni ble to tal. Pero esos va lo res
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dis mi nu ye ron con res pec to a 2001. Ade más, en el bie nio 2001-2002 la va ria -

ción del in gre so dis po ni ble como por cen ta je del PIB fue más fa vo ra ble para

la Unión, por cuan to au men tó en un 7,8%, mien tras que para los mu ni ci pios 

la va ria ción fue del 4,2%, con fi gu ran do un mo vi mien to de cen tra li za ción fi -

nan cie ra en be ne fi cio del go bier no fe de ral y en de tri men to de los mu ni ci pios

y de los Esta dos.
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Ese mo vi mien to de cen tra li za ción fi nan cie ra no se pre sen tó úni ca men te en

el úl ti mo bie nio. En ver dad, des pués la en tra da en vi gor de la Cons ti tu ción

Fe de ral de 1988, hubo una fuer te reac ción de la Unión al au men to de los in -

gre sos de trans fe ren cias en fa vor de los mu ni ci pios y que ca rac te ri zó como

un pro ce so de “mu ni ci pa li za ción de los in gre sos”. A par tir de en ton ces, se

vie nen re com po nien do las fi nan zas del go bier no cen tral me dian te la crea -

ción de con tri bu cio nes, in gre sos no com par ti dos con los Esta dos y mu ni ci -

pios, que, ade más, res pal dan los com pro mi sos fi nan cie ros del go bier no en

un con tex to de es tan ca mien to económico.

Ese es tan ca mien to com pro me te la ca pa ci dad de ex trac ción fis cal del Esta do

bra si le ño en un con tex to de sig ni fi ca ti va ele va ción de la deu da pú bli ca du -

ran te el Go bier no Fer nan do Hen ri que Car do so, que au men tó la vul ne ra bi li -

dad ex ter na del país y di fi cul tó la po si bi li dad de cre ci mien to eco nó mi co. A

co mien zos de 1995, cuan do se ini ció el pri mer man da to pre si den cial de Car -

do so, la deu da lí qui da to tal del sec tor pú bli co co rres pon día al 32,5% del PIB.

Al co mien zo del se gun do man da to, en 1999, se ha bía ele va do al 50,4% del

PIB, y si guió cre cien do has ta lle gar al 57,4% (www.ipea da ta.gov.br). Du ran -

te ese pe río do, tam bién au men tó la deu da de los go bier nos Esta dos y mu ni -

ci pios: del 10,7% del PIB en 1995 as cen dió al 18,6% del PIB a fi na les de 2002.

La deu da del go bier no fe de ral y del Ban co Cen tral pasó del 12,7% al 36,7%

del PIB en el mis mo pe río do.

Entre 1995 y 2002, el PIB per cá pi ta sólo cre ció el 4,7% du ran te el pri mer cua -

trie nio de la ges tión de Car do so (1994/1998) y dis mi nu yó aún más en el se -

gun do cua trie nio (1998/2002), cuan do cre ció el 2,7% (www.ipea da ta.gov.br). 

A pe sar de de ese mal de sem pe ño, la car ga tri bu ta ria glo bal, que era del

29,8% del PIB en 1994, se ele vó al 35,5% en 2003. Ese au men to fue el re sul ta -

do de la crea ción de nue vas con tri bu cio nes o de la ele va ción de las con tri bu -

cio nes ya exis ten tes. En el pri mer caso, cabe men cio nar la Con tri bu ción

Pro vi so ria so bre Mo vi men tos Fi nan cie ros (CPMF), que en 1993, año de su

crea ción, co rres pon día al 0,07% del PIB, pero que en 2002 lle gó al 1,54% del

PIB. En el se gun do caso, se des ta ca la Con tri bu ción So cial para la Fi nan cia -

ción de la Se gu ri dad So cial (Co fins), cuya con tri bu ción al in gre so de la

Unión era del 2,4% del PIB, en 1994, y se ele vó al 3,9% en 2002.

Esa am plia ción de la car ga tri bu ta ria bra si le ña se re fle ja en el pac to fe de ra ti -

vo, que li mi ta la par ti ci pa ción de los en tes sub na cio na les, que sólo par ti ci -

pan en el re cau do de los im pues tos fe de ra les pero no en las con tri bu cio nes.

Ese re sul ta do es muy gra ve para las fi nan zas de los mu ni ci pios y de los Esta -

dos, dada la par ti ci pa ción de las trans fe ren cias en los in gre sos es ta ta les y,

prin ci pal men te, de las al cal días. En és tas, el re cau do tri bu ta rio pro pio lle ga al 

18,9% de los in gre sos co rrien tes lí qui dos mu ni ci pa les, y las trans fe ren cias al
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57,6%, cu yas dos prin ci pa les trans fe ren cias son del 18% para el Fon do de

Par ti ci pa ción de los Mu ni ci pios (FPM) y el 24,3% para el ICMS (BNDES

2002). La Unión se de fien de afir man do que, cuan do se con si de ran las trans -

fe ren cias vo lun ta rias, los in gre sos dis po ni bles de los go bier nos mu ni ci pa les

au men tan. De he cho, en 2001, los in gre sos trans fe ri dos para fi nan ciar el

SUS co rres pon die ron al 6,6% de los in gre sos mu ni ci pa les, mien tras que las

de más trans fe ren cias vo lun ta rias fue ron del 2,3%. Cabe ob ser var, sin em -

bar go, que los re cur sos trans fe ri dos a tí tu lo “vo lun ta rio” son “in gre sos se -

lla dos”, con vin cu la ción de fi ni da en el ám bi to fe de ral, y com pro me ten la

au to no mía de los mu ni ci pios para de ter mi nar sus prio ri da des de po lí ti ca.

El avan ce de esas fuen tes de in gre so cons ti tu ye una re for ma vir tual del sis te -

ma de trans fe ren cias in ter gu ber na men ta les di ri gi da por el go bier no fe de ral.

Sin mo di fi car los cri te rios de dis tri bu ción del FPE y del FPM, la Unión in tro -

du jo nue vas trans fe ren cias vo lun ta rias ba sa das en el nú me ro de alum nos y

pa cien tes que se atien den en los mu ni ci pios.

CONSECUENCIAS  DE  LOS  PROCESOS

DE  DESCENTRALIZACIÓN

Des cen tra li za ción, re gí me nes po lí ti cos

y po lí ti cas so cia les

Bra sil es un país con 8,5 mi llo nes de km2, una ex ten sión te rri to rial que aun

hoy, en ple na “so cie dad de la in for ma ción” (Cas tells 1999), di fi cul ta la dis tri -

bu ción igua li ta ria del ac ce so de los ciu da da nos a los de re chos. La gran he te -

ro ge nei dad es la ca rac te rís ti ca dis tin ti va del país: di fe ren cias en la

dis tri bu ción de la po bla ción, en la dis tri bu ción del pro duc to, en la ca pa ci dad

de re cau do fis cal y en la dis tri bu ción in ter per so nal del in gre so. Esas de si gual -

da des siem pre ca rac te ri za ron el país, pero se tor na ron aún más gra ves con el

cre ci mien to eco nó mi co a lo lar go del si glo XX, cuyo pro duc to se apro pió de

un modo muy con cen tra do es pa cial men te, al tiem po que se in ten si fi ca ron

las dis pa ri da des in ter per so na les.

Solo des pués la in dus tria li za ción el país se reor ga ni zó des de una pers pec ti va

na cio nal. Antes, la Re pú bli ca Vie ja (1889-1930) se ca rac te ri zó como la “Re pú -

bli ca de los Go ber na do res”, en re fe ren cia a los acuer dos ce le bra dos en tre las

oli gar quías es ta ta les y el go bier no cen tral. Du ran te la dic ta du ra de Ge tú lio

Var gas (1937-1945), la cen tra li za ción fue im pues ta, para ser su pe ra da con la

re de mo cra ti za ción que, en tre 1945 1964, rea fir mó la es truc tu ra des cen tra li za -

da del go bier no y de la re pre sen ta ción po lí ti ca. En el ré gi men mi li tar

(1964-1985), hubo una nue va eta pa de cen tra li za ción, en la que la re pre sen ta -

ción po lí ti ca se li mi tó a dos par ti dos po lí ti cos, uno de los cua les (el
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go bier nis ta) do mi na ba la es ce na po lí ti ca na cio nal. La Nue va Re pú bli ca, inau -

gu ra da en 1985, per mi tió el sur gi mien to de mu chos par ti dos po lí ti cos nue vos.

Por tan to, es cla ro que, a lo lar go de la his to ria bra si le ña, los in te re ses lo ca les

mu chas ve ces pre do mi na ron en la con duc ción de la po lí ti ca na cio nal. Cuan do

el cen tra lis mo pre do mi nó, fue ne ce sa rio re pri mir la re sis ten cia de los po lí ti cos

lo ca les, des ti tu yén do los y nom bran do re pre sen tan tes po lí ti ca men te ali nea -

dos con el go bier no cen tral e in clu so sus pen dien do los de re chos po lí ti cos de al -

gu nos. En ese sen ti do, la des cen tra li za ción es una es tra te gia para de bi li tar el

po der cen tral en fa vor de los in te re ses sub na cio na les, y no está de ter mi na da

por la bús que da de una ma yor efi cien cia asig na ti va del gas to pú bli co o una

ma yor iden ti fi ca ción en tre el po der pú bli co y su clien te la, es de cir, la po bla -

ción lo cal.

En su aná li sis del re sur gi mien to del po der es ta tal en el país des pués de la re -

de mo cra ti za ción de fi na les de la dic ta du ra Var gas, Abru cio (1998) ca rac te ri -

zó así el pe río do si guien te (1945-1964):

1. Los di pu ta dos fe de ra les te nían una cla ra orien ta ción “es ta ta lis ta” y
bus ca ban re cur sos fi nan cie ros fe de ra les para sus ba ses elec to ra les;

2. El es que ma de dis tri bu ción de cu ru les en el par la men to lle va ba a que 
los Esta dos más po bres con ta ran con un nú me ro de di pu ta dos pro -
por cio nal men te ma yor que los Esta dos más ri cos;

3. Los Esta dos más ri cos, par ti cu lar men te São Pau lo, do mi na ban las
po lí ti cas ma croe co nó mi cas, in clui das las de ci sio nes de po lí ti ca fis -
cal, cre di ti cia y cam bia ria;

4. La ocu pa ción de car gos del go bier no cen tral obe de cía a la ne go cia -
ción con los go ber na do res y di pu ta dos fe de ra les, y el nom bra mien to
de los mi nis tros de las áreas en las que se ha cían los ma yo res gas tos
de pen día de cri te rios re gio na les;

5. El go bier no cen tral uti li za ba la ban ca da de las tres re gio nes me nos
de sa rro lla das para apro bar sus pro yec tos, lo que pro vo có la dispu ta
en tre los “grot ões”, como se de no mi nó a las áreas eco nó mi ca men te
más atra sa das, y el Sud este-Sur, don de es tán los Esta dos más ri cos y
con una po bla ción más po li ti za da.

Esas ca rac te rís ti cas se man tu vie ron en el ré gi men mi li tar. La re for ma tri bu -

ta ria de 1967 cen tra li zó el re cau do fis cal en fa vor de la Unión, aun que au -

men ta ron las trans fe ren cias a los Esta dos, man te nien do la vin cu la ción con

los gas tos pre via men te de fi ni dos. En esas con di cio nes,
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la cen tra li za ción de las de ci sio nes en el eje cu ti vo fe de ral re ti ró al Con gre so

Na cio nal las fun cio nes tra di cio na les de fis ca li zar al po der eje cu ti vo y de ba -

tir las cues tio nes de in te rés na cio nal. El úni co cam po de ac tua ción que que -

da ba a los par la men ta rios era pro fun di zar su per fil de rent see kers, ya

bas tan te ejer ci ta do des de 1946, y bus car di ne ros fe de ra les para sus ju ris dic -

cio nes elec to ra les (Men des 1998).

Si la tra di ción po lí ti ca del país apun ta ba a la des cen tra li za ción en la dis tri bu -
ción de los gas tos, esa prác ti ca era un re sul ta do del com por ta mien to opor tu -
nis ta de los po lí ti cos más que de la re pre sen ta ción le gí ti ma y trans pa ren te de 
los in te re ses lo ca les. Y fue en ese úl ti mo sen ti do que se en ca mi nó la des cen -
tra li za ción que re sur gió en la Nue va Re pú bli ca a par tir de 1985: des cen tra li -
za ción con la in ten ción de re de mo cra ti zar las es truc tu ras de po der y lo grar
un ma yor com pro mi so con la efec ti vi dad de los de re chos de los ciu da da nos
rom pien do con la cul tu ra de la “es ta da nía” (Car val ho 2001).

La re pre sen ta ción po lí ti co-par ti dis ta avan zó mu cho en ese pe río do y 30 par -
ti dos ele gían al cal des en al gu na de las elec cio nes mu ni ci pa les que se su ce die -
ron des de 1985. Es te me ra rio ca li fi car a los par ti dos po lí ti cos de de re cha,
cen tro o iz quier da en el país, por que el sis te ma po lí ti co con du ce a la ac ción
po lí ti ca in di vi dua lis ta en de tri men to del com por ta mien to com pro me ti do
con las orien ta cio nes par ti dis tas. Así, por ejem plo, el par ti do que as cien de al
go bier no cen tral atrae par la men ta rios de otros par ti dos, in de pen dien te men -
te de su com pro mi so ideo ló gi co. Así fue cuan do Are na era el par ti do go bier -
nis ta, y si guió sien do así cuan do as cen dió el PMDB (1985), y el PSDB (1995) y
si gue sien do así con el PT des de 2002. Y aún más: aun cuan do no haya cam -
bios de par ti do en tre los par la men ta rios, la ne ce si dad de go ber nar del eje cu -
ti vo fe de ral lo lle va a ha cer alian zas, al gu nas de las cua les in clu yen par ti dos
con tra yec to rias po lí ti cas muy di fe ren tes. Aún así, se pue de con si de rar que
hay ma yor com pro mi so con las po lí ti cas pú bli cas de ca rác ter pro gre sis ta en
los si guien tes par ti dos: PT, PSB, PDT, PCB, PPS, PSTU y PC del B. A esos par ti -
dos qui zá se pue de aña dir el PSDB, el par ti do del pre si den te Fer nan do Hen ri -
que Car do so. Los de más son de cor te pre do mi nan te con ser va dor, y los más
im por tan tes son el PMDB y el PFL, que de ten tan las ma yo rías par la men ta rias 
y eli gen el ma yor nú me ro de al cal des.

El pre do mi nio de las fuer zas po lí ti cas con ser va do ras vie ne de cre cien do des de 
la re de mo cra ti za ción. El ac tual pre si den te, del PT, fue el pri mer lí der obre ro
que lle gó a la pre si den cia, y su ce dió a un pro fe sor uni ver si ta rio mi li tan te de
la so cial de mo cra cia. Las elec cio nes para go ber na do res de los Esta dos van en
la mis ma di rec ción: en 1986 sólo se eli gió a un go ber na dor de un par ti do pro -
gre sis ta, pero en 1990 ya fue ron cua tro. En los años no ven ta, poco me nos de
la mi tad de los go ber na do res ele gi dos era del PT, el PDT o el PSDB. En las
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úl ti mas elec cio nes de 2002, es tos ya re pre sen ta ban el 63%. En el es ce na rio

mu ni ci pal, la ex pan sión de los par ti dos pro gre sis tas ha sido me nor, pero aún

así es muy sig ni fi ca ti va: des de 1996, eli gie ron más del 30% de los al cal des,

con una ma yor re pre sen ta ción en los mu ni ci pios de ma yor vo lu men de

po bla ción.

Esa ma yor re pre sen ta ción de los par ti dos po lí ti cos pro gre sis tas se vie ne tra -

du cien do en una cre cien te asig na ción pre su pues tal a los gas tos so cia les, así
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como en una ma yor par ti ci pa ción de los Esta dos y mu ni ci pios en la fi nan cia -

ción de esos gas tos. Ade más, ha ha bi do una gran par ti ci pa ción de las es fe ras

sub na cio na les del go bier no en la rea li za ción de in ver sio nes pú bli cas. En

2002, la par ti ci pa ción de la in ver sión pú bli ca to tal sólo lle gó al 2,2% del PIB,

de la cual la Unión res pon dió por el 17,6%, mien tras que la par ti ci pa ción de

los Esta dos y los mu ni ci pios fue del 41,4% y el 41% res pec ti va men te. La des -

cen tra li za ción en la rea li za ción de las in ver sio nes acer ca el po der pú bli co a su 

clien te la, y ofre ce me jo res con di cio nes para que se ejer za el con trol so cial so -

bre el Esta do.

La cre cien te re pre sen ta ción de los par ti dos de orien ta ción pro gre sis ta en los

Po de res Eje cu ti vo y Le gis la ti vo ha sus ci ta do una ma yor par ti ci pa ción po pu -

lar en la ges tión pú bli ca. Sin em bar go, eso no sig ni fi ca un ca mi no rec to y fá -

cil en di rec ción a la afir ma ción de la des cen tra li za ción en la for mu la ción de

las po lí ti cas. A pe sar de la apro pia ción des cen tra li za da de los re cur sos pú bli -

cos tra di cio nal, como fre cuen te men te se ña lan los eco no mis tas, es igual men -

te tra di ción el cen tra lis mo en la for mu la ción de las po lí ti cas pú bli cas. Vale

de cir, el go bier no fe de ral se re sis te a trans fe rir a las es fe ras sub na cio na les el

di se ño de las po lí ti cas. Ese com por ta mien to es jus ti fi ca do por la enor me he -

te ro ge nei dad en tre los en tes fe de ra ti vos, lo que sig ni fi ca que la ma yo ría de

los mu ni ci pios –e in clu so mu chos de los Esta dos– no tie ne con di cio nes fi -

nan cie ras o téc ni cas para im plan tar las po lí ti cas for mu la das lo cal men te.

Ade más, al gu nas de las in fraes truc tu ras ne ce sa rias para la re pro duc ción so -

cial de los mu ni ci pios sólo se pue den ofre cer con via bi li dad eco nó mi ca y téc -

ni ca si la es ca la so bre pa sa el al can ce mu ni ci pal, como el sa nea mien to de las

cuen cas hi dro grá fi cas, las re des de trans por te y la aten ción mé di ca es pe cia li -

za da. La su pe ra ción de esas di fi cul ta des, sin em bar go, no ha lle va do al ago ta -

mien to de la des cen tra li za ción, sino a ne go cia cio nes que tien den a con du cir

a una ma yor coor di na ción entre las esferas del gobierno.

En las tres úl ti mas dé ca das ha ha bi do una me jo ra sig ni fi ca ti va de las con di -

cio nes de vida de la po bla ción. El IDH del país era de ape nas 0,494, en 1970 y

pasó a 0,757 en 2002. Ese gran avan ce fue el re sul ta do de las po lí ti cas so cia les 

del ré gi men mi li tar que, como se men cio nó an te rior men te, fue un pe río do

mar ca do por el avan ce de los de re chos so cia les. Fue tam bién el re sul ta do del

au men to de los gas tos so cia les des pués de la re de mo cra ti za ción del país.

Dada la enor me he te ro ge nei dad de Bra sil, ese re sul ta do es di fe ren te cuan do

se ob ser va el de sem pe ño de cada una de las cin co ma cro rre gio nes, con un

ma yor avan ce don de el IDH era más bajo. En 1970, el IDH de la Re gión Nord -

es te era de 0,299 y se ele vó a 0,676 en 2000. En las Re gio nes Sud este y Sur,

ese ín di ce lle gó a 0,791 y 0,808 en 2000.
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Índi ce de de sa rro llo hu ma no

Por cen ta je de la po bla ción que vive por de ba jo de la lí nea

en las re gio nes bra si le ñas



Pese a esos avan ces, el Nord es te si gue mos tran do un de sem pe ño in fe rior al
pro me dio na cio nal, lo mis mo ocu rre en la Re gión Nor te. Es en esas dos re -
gio nes está con cen tra da la ma yor par te de la po bla ción ru ral y don de son
peo res las con di cio nes de vida. El Cen tro-Oes te, re gión de fron te ra eco nó -
mi ca has ta los años se sen ta es la úni ca de las cin co ma cro rre gio nes cuyo
cre ci mien to eco nó mi co se ha sos te ni do a lo lar go de las úl ti mas dé ca das, lo
que se re fle ja en el avan ce de su IDH, su pe rior al pro me dio del país des de
1991. Ya que las re gio nes Sud este y Sur si guen pre sen tan do los me jo res
IDH, es im por tan te des ta car que, a di fe ren cia de los in di ca do res eco nó mi -
cos, los in di ca do res so cia les son me jo res en el Sur que en el Sud este. Ese re -
sul ta do está re la cio na do con la con cen tra ción de mo grá fi ca en esta úl ti ma
re gión, don de se ma ni fes tó de ma ne ra más evi den te el fe nó me no de la “me -
tro po li za ción de la po bre za”10.

A di fe ren cia de lo que ocu rrió en la dé ca da de los se ten ta, los avan ces pos te -
rio res a la ter mi na ción del ré gi men mi li tar son el re sul ta do del au men to de
las ex pec ta ti vas de la ciu da da nía com bi na do con la des cen tra li za ción de las
es truc tu ras de po der. Entre 1980 1992, la par ti ci pa ción de los gas tos fe de ra -
les en el to tal se re du jo del 65% al 56%. En ese mis mo pe río do, la par ti ci pa -
ción de los Esta dos y mu ni ci pios au men tó del 24% y el 11% al 27% y al 17%,
res pec ti va men te (Mé di ci 1995). Ese cre ci mien to de las es fe ras sub na cio na les 
del go bier no es aún más sig ni fi ca ti vo cuan do se cons ta ta que el cre ci mien to
del gas to so cial en ese pe río do fue del 13,9% al 17,2% del PIB.

Entre los com po nen tes de la po lí ti ca so cial, Mé di ci (1995), se ña la un avan ce
ge ne ra li za do de la par ti ci pa ción de los Esta dos y, so bre todo de los mu ni ci -
pios, como eje cu to res y fi nan cia do res de los gas tos so cia les, sal vo en el caso
de la se gu ri dad so cial, en tre 1980 y 1992. En su aná li sis del trie nio 1996-98,
San tos y Gama (2004) en con tra ron que el pro ce so de des cen tra li za ción del
gas to so cial se man tu vo, con un re tro ce so de la Unión en los gas tos no fi nan -
cie ros, lo que sig ni fi ca que se ele va ron sig ni fi ca ti va men te sus gas tos fi nan -
cie ros. Así, los de re chos de los ciu da da nos se sa tis fa cen en la es fe ra más
cer ca na al ciu da da no: los go bier nos mu ni ci pa les, que asu men un pro ta go nis -
mo iné di to en la es truc tu ra fe de ra ti va del país.

Más re cien te men te, las tres es fe ras de go bier no han am plia do su par ti ci pa -
ción en el gas to so cial. Con si de ran do úni ca men te los sec to res de asis ten cia
so cial, pre ven ción, edu ca ción y cul tu ra y sa nea mien to, hubo un ma yor
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me tro po li ta nas, don de exis ten ma yo res opor tu ni da des de ge ne ra ción de em pleo e in gre so 
con un au men to del cos to de vida, lo que lle va a que la po bla ción po bre se es ta blez ca en

las fran jas de las áreas me tro po li ta nas, don de la ofer ta de in fraes truc tu ra so cial y

pro duc ti va es pre ca ria, cuan do no inexistente.



au men to de esos gas tos para la Unión que para los Esta dos y mu ni ci pios. En

2002, los ma yo res gas tos por es fe ra de go bier no fue ron: a) la Unión asig nó el

6,8% del PIB a pre ven ción; b) los Esta dos asig na ron el 2,6% a edu ca ción y cul -

tu ra, y c) los mu ni ci pios, el 2,12% a edu ca ción y cul tu ra, ade más del 1,9% a

sa lud y sa nea mien to (más que la Unión, que en ese mis mo año asig nó el

1,7% y el 1,9% del PIB a esos dos sec to res).

Los in di ca do res de de sa rro llo hu ma no in di can que las ciu da des de ta ma ño

me dio y gran de son aque llas don de la po bla ción vive me jor. Sin em bar go, en

to das las ca te go rías de ta ma ño de la po bla ción hubo en los ín di ces de de sa -

rro llo hu ma no. La dis tri bu ción de los mu ni ci pios por ta ma ño de la po bla ción 

in di ca de modo muy pre ci so que el ni vel de in gre so está re la cio na do di rec ta -

men te con el ta ma ño de la po bla ción. Eso mis mo su ce de con los de más in di -

ca do res, don de la ma yor de fi cien cia se pre sen ta en el ac ce so a de sa gües

sa ni ta rios. Para eva luar la im por tan cia del avan ce so cial, bas ta men cio nar un 

in di ca dor de pre ca rie dad de las con di cio nes de vida: el in di ca dor que aso cia

los do mi ci lios con un sa nea mien to ina de cua do para fa mi lias con me nos de

cua tro años de es tu dios y in gre so men sual de has ta dos sa la rios mí ni mos

des cen dió del 27,8% de en 1991 al 16,7%, en 2000.

La des cen tra li za ción

y el ajus te fis cal

La eco no mía bra si le ña ex pe ri men ta un es tan ca mien to eco nó mi co des de

co mien zos de la dé ca da de 1980, que per sis tió des pués la con quis ta de la es -

ta bi li za ción mo ne ta ria, en 1994. Esto in di ca que du ran te los años no ven ta

no se rea li za ron las in ver sio nes pri va das pre vis tas por la pla ni fi ca ción es ta -

tal en esta épo ca de glo ba li za ción. El au men to de las ta sas de in te re ses y la

caí da de la re mu ne ra ción al tra ba jo re du je ron la via bi li dad eco nó mi ca de

las nue vas in ver sio nes y la es ta bi li za ción mo ne ta ria no fue su fi cien te para

que se rea li za ran.

El pro ce so in fla cio na rio se lo gró con tro lar uti li zan do el “an cla cam bia ria”, es

de cir, la sus ten ta ción de la tasa de cam bio, ase gu ran do a los in ver sio nis tas

in ter na cio na les el va lor del ca pi tal in ver ti do en el país, aun que a cos ta del au -

men to de la tasa de in te rés in ter na. A su vez, el man te ni mien to de al tas ta -

sas de in te rés au men tó el cos to de la deu da in ter na. En ese es ce na rio, el

go bier no fe de ral no te nía con di cio nes para fi nan ciar in ver sio nes pú bli cas, y

el aho rro pri va do era atraí do al fi nan cia mien to de la deu da pú bli ca. Ade más,

la des re gu la ción del co mer cio in ter na cio nal lle vó a lo que la pren sa lue go lla -

mó la “fies ta de los im por ta dos”. En el en fren ta mien to en tre la pers pec ti va

del Mi nis te rio de Ha cien da, com pro me ti do con la es ta bi li za ción mo ne ta ria,
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y la del Mi nis te rio de Pla ni fi ca ción, preo cu pa do por la de sin dus tria li za ción

del país, sa lió ven ce dor el en fo que del mi nis tro, de Ha cien da Pe dro Ma lan,

oca sio nan do la caí da del en ton ces Mi nis tro de Pla ni fi ca ción, José Se rra, en

1996.

La re for ma del Esta do pro si guió con el sa nea mien to del sec tor fi nan cie ro

(muy per tur ba do con la ter mi na ción de los in gre sos in fla cio na rios) y con la

pro fun di za ción del pro ce so de pri va ti za ción11, ini cia do a co mien zos de los

años no ven ta. Entre 1991 y 2002, el re sul ta do ge ne ral de las pri va ti za cio nes

fue de 105,5 bi llo nes de dó la res, de los cua les 87,5 bi llo nes se ob tu vie ron con

los in gre sos por ven tas y 18,1 bi llo nes con la trans fe ren cia de deu das. La ma -

yor con tri bu ción por es fe ra de go bier no se con si guió a tra vés de la ena je na -

ción del pa tri mo nio de la Unión, que ge ne ró 70,8 bi llo nes de dó la res,

mien tras que los Esta dos con tri bu ye ron con 34,7 bi llo nes de dólares.

Cuan do se ana li za el pro ce so de pri va ti za ción del sec tor pro duc ti vo es ta tal, se

cons ta ta que el sec tor que más con tri bu yó fue el de Te le co mu ni ca cio nes, con

el 32% del va lor to tal, se gui do por el sec tor de Ener gía Eléc tri ca, cuya con tri -

bu ción fue del 30%. Otros sec to res con par ti ci pa cio nes sig ni fi ca ti vas fue ron

Mi ne ría (8%), Pe tró leo y Gas (7%) y Si de rur gia (8%). Las ma yo res pri va ti za -

cio nes ocu rrie ron en 1997 (26,3%) y en 1998 (35,7%). En 2000 se pri va ti zó el

10,2% del pa tri mo nio pú bli co, pero des pués el pro ce so per dió alien to.

El sec tor pro duc ti vo es ta tal apor tó el 33% del to tal de las pri va ti za cio nes en el

pe río do con si de ra do. Los 34,7 bi llo nes de dó la res ob te ni dos se di vi den en 23,2

bi llo nes por el in gre so de las sub as tas, 6,75 bi llo nes por deu das trans fe ri das y

3,7 bi llo nes por la ven ta de ac cio nes. El Esta do de São Pau lo con tri bu yó con las 

dos ma yo res ven tas de em pre sas es ta ta les: la CPFL (Com pa ñía Pau lis ta de

Ener gía y Luz) y a Ele tro pau lo Me tro po li ta na, am bas del sec tor ener gé ti co.

Las pri va ti za cio nes es ta ta les eran de im por tan cia vi tal para el pro gra ma de

ajus te fis cal con el que la Unión es ta ba com pro me ti da. Los go bier nos es ta ta -

les uti li za ban su sec tor pro duc ti vo para con se guir re cur sos y fi nan ciar se, y

ha cían poco efec ti vo el con trol mo ne ta rio tra di cio nal de las fi nan zas pú bli -

cas. La Unión no po día obli gar a los Esta dos a ena je nar su pa tri mo nio pro pio, 

pero con si guió la ad he sión de los go bier nos es ta ta les al pro ce so de pri va ti za -

ción me dian te la es tra te gia de con di cio nar la re ne go cia ción de las deudas

estatales con la Unión a la venta de su sector productivo.
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11 Toda la in for ma ción so bre las pri va ti za cio nes bra si le ñas se tomó de la pá gi na del

BNDES, res pon sa ble de la ad mi nis tra ción del pro gra ma de pri va ti za ción

(www.bndes.gov.br/privatizacao/resultados/already.asp, con sul ta del 16/8/2004).



Entre 1997 1998, to dos los go bier nos es ta ta les fir ma ron con tra tos de re ne go -

cia ción de sus deu das con el go bier no fe de ral. El pro gra ma pro mo vió la re fi -

nan cia ción de prác ti ca men te to das las deu das es ta ta les, in cor po ran do las

ope ra cio nes de an ti ci po de in gre sos y las deu das con trac tua les y mo bi lia rias,

de ad mi nis tra ción di rec ta e in di rec ta, por un va lor de 74 bi llo nes de reis,

apro xi ma da men te 38,5 bi llo nes de dó la res. Se es ta ble ció que el pago a la

Unión se ría un por cen ta je de los in gre sos es ta ta les, lo que ha cía pre vi si ble el

com por ta mien to del mon to de la deu da, y así los Esta dos de ja ban de su frir el 

efec to di rec to de los cam bios de la po lí ti ca mo ne ta ria so bre el com por ta -

mien to de la tasa de in te rés. Los Esta dos con ma yor re ne go cia ción de las deu -

das fue ron São Pau lo, Rio de Ja nei ro, Mi nas Ge rais y Rio Gran de do Sul,

jus ta men te los ma yo res en tér mi nos de PIB y de po bla ción (Lo prea to 2002).

Los mu ni ci pios tam bién pu die ron re ne go ciar sus deu das. Pero, a di fe ren cia

de los Esta dos, los mu ni ci pios bra si le ños no in cu rrie ron en un en deu da -

mien to ge ne ra li za do, úni ca men te los ma yo res que, como São Pau lo y Rio

de Ja nei ro, son los en tes fe de ra ti vos más im por tan tes de mu chos Esta dos,

dado el pre su pues to que ma ne jan. Sin em bar go, la si tua ción fis cal y fi nan -

cie ra de los mu ni ci pios se vie ne de te rio ran do: en pri mer lu gar, por que pa re -

ce que se ha ago ta do la ca pa ci dad de los mu ni ci pios de las re gio nes más

de sa rro lla das para au men tar su in gre so tri bu ta rio; en se gun do lu gar, por la

per sis ten cia de la cri sis eco nó mi ca, que no per mi te am pliar su base fis cal;

y, por úl ti mo, por la pér di da de im por tan cia del FPM en tér mi nos de par ti ci -

pa ción en el PIB (San tos 2004).

Los es fuer zos de la Unión para ga ran ti zar el ajus te fis cal han te ni do prio ri -

dad en las po lí ti cas pú bli cas en el país. Los Esta dos y los mu ni ci pios fue ron

in du ci dos a par ti ci par en ese es fuer zo, aun que en fren tan do ma yo res de man -

das para gas tos so cia les. Ese es fuer zo ha mos tra do re sul ta dos: uti li zan do la

me to do lo gía del FMI para el acom pa ña mien to de las ne ce si da des de fi nan cia -

ción, 1998 fue el úl ti mo año en el que los go bier nos sub na cio na les re gis tra -

ron dé fi cit pri ma rio. Des de en ton ces, se pro du je ron su pe rá vit pri ma rios que, 

sin em bar go, no han sido su fi cien tes para con tro lar el mon to de la deu da,

dado el im pac to del au men to de las ta sas de in te rés. En 2003, los in te re ses

con su mie ron el 9,5% del PIB del país, lo que lle vó a un dé fi cit no mi nal del

5,2% del PIB (Affon so 2004).

El ajus te fis cal de los go bier nos sub na cio na les fue me nor que el de la Unión de -

bi do al re co no ci mien to de deu das an ti guas que no se con ta bi li zan de bi da men te

y, se gún Affon so (2004), so bre todo por que el ín di ce para in de xar los con tra tos

de re fi nan cia ción con el Te so ro, el Índi ce Ge ne ral de Pre cios (IDG-DI), au men tó

más que los de más ín di ces, por ser más sen si ble a la de va lua ción. Como el 95%

de la deu da de las es fe ras es ta ta les y mu ni ci pa les se con cen tra ba en el go bier no
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fe de ral, y éste re ne go ció esas deu das en el bie nio 1997-199812, el au men to de
la deu da no mi nal fue re sul ta do de la fuer te de va lua ción de 1999. No obs tan te,
eso no afec ta el flu jo que pa gan los go bier nos sub na cio na les, que se cal cu la
como un por cen ta je del in gre so; sólo im pli ca el au men to del re si duo que se debe 
pa gar al fi nal del pe río do ini cial men te con tra ta do.

Affon so (2004) lla ma la aten ción so bre las mar ca das “di fe ren cias en tre las
uni da des de go bier no, al gu nas mu cho más en deu da das del que otras (más de 
la mi tad de los mu ni ci pios bra si le ños, por ejem plo, ni si quie ra con tra je ron
deu das ban ca rias); sin em bar go, la me jo ría de los re sul ta dos fis ca les es ge ne -
ra li za da, in de pen dien te men te de la par te o de la re gión de las uni da des fe de -
ra das” (p. 17). La deu da de los Esta dos está muy con cen tra da en los más
de sa rro lla dos, del mis mo modo que la deu da mu ni ci pal se con cen tra en unos 
po cos gran des mu ni ci pios, con ma yor ca pa ci dad de apa lan ca mien to de las
ope ra cio nes de cré di to. Por tan to, la des cen tra li za ción no im pi dió la for mu -
la ción ni la im ple men ta ción de la po lí ti ca de pro fun do ajus te fis cal del sec tor 
pú bli co ne go cia da con el FMI a fi na les de 1998.
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12 Según Affonso (2004), “a finales de 2003, el total de las deudas renegociadas por el

Tesoro Nacional ascendía al 16,5% del PIB (263,5 billones de reis), el 91% adeudado por

los gobiernos estatales” (p. 17).



La des cen tra li za ción y el sur gi mien to

de mo de los de de sa rro llo

El pro ce so ac tual de des cen tra li za ción im po ne al país el de sa fío de en con trar

una es tra te gia de cre ci mien to con de sa rro llo hu ma no sin re cu rrir a la con -

cen tra ción del po der. La com bi na ción en tre or den de mo crá ti co y cre ci mien -

to solo ocu rrió du ran te el Go bier no Jus ce li no Ku bits hek y su Plan de Me tas.

Pero, en ese caso, el cre ci mien to del PIB fue el re sul ta do de la con jun ción de

in ver sio nes pú bli cas y pri va das, bajo la di rec ción de las po lí ti cas del go bier no 

fe de ral. Mu chos es tu dio sos la con si de ran una ta rea im po si ble, pues con ci -

ben a la des cen tra li za ción como un ins tru men to de frag men ta ción del Esta -

do Na cio nal, en el sen ti do de achi car lo, y así fa ci li tar la apro pia ción del

te rri to rio de acuer do con los in te re ses del ca pi tal in ter na cio nal, en una ló gi ca 

que no con si de ra ría los efec tos geo po lí ti cos y eco nó mi cos in ter nos. De cara a 

esa cir cuns tan cia, una pre mi sa del de sa rro llo se ría el im pres cin di ble for ta le -

ci mien to del Esta do Na cio nal y de la ins tan cia cen tral del go bier no para for -

mu lar un pro yec to de Na ción.

No obs tan te, la des cen tra li za ción, con ce bi da como una re de mo cra ti za ción de

las es truc tu ras de po der vie ne ocu rrien do me dian te una cre cien te frag men ta -

ción po lí ti ca del te rri to rio. Se crea ron nue vos Esta dos: tres de los cua tro an ti -

guos te rri to rios que la Unión con tro la ba di rec ta men te (Rond ônia, Ro rai ma y

Ama pá), mien tras que Fer nan do de No ron ha fue ane xa do al Esta do de Per -

nam bu co; hubo una di vi sión en otros dos Esta dos y se crea ron los Esta dos de

Mato Grosso del Sur y de To can tins. Los nue vos Esta dos se lo ca li zan en la Re -

gión Nor te, ex cep to Mato Grosso del Sur, si tua do en la Re gión Cen tro-Oes te.

La crea ción de esos Esta dos au men tó la re pre sen ta ción po lí ti ca de esas re gio -

nes en el Con gre so Na cio nal, lo que ha sido vis to como una “pér di da” por los

Esta dos de las re gio nes más di ná mi cas, Sud este y Sur, que que dan po lí ti ca -

men te sub re pre sen ta dos. Ade más de los Esta dos, se fun da ron cer ca de 1.500

nue vos mu ni ci pios, es de cir, apro xi ma da men te 1.500 nue vos en tes fe de ra ti -

vos que go zan de au to no mía po lí ti ca, ad mi nis tra ti va, le gis la ti va y fi nan cie ra.

La gran he te ro ge nei dad exis ten te en tre las ma cro rre gio nes y los Esta dos que

las com po nen es tam bién tí pi ca en tre los más de 5.500 mu ni ci pios exis ten -

tes. Cabe des ta car que los 224 mu ni ci pios cuya po bla ción es su pe rior a 100

mil ha bi tan tes, el 5% del to tal de mu ni ci pios bra si le ños, con cen tran la mi tad 

de los 170 mi llo nes de ha bi tan tes del país. Esos mu ni ci pios se es tán con vir -

tien do en ac to res po lí ti cos de im por tan cia cre cien te que mo vi li zan enor mes

pre su pues tos pú bli cos, y de fien den la des cen tra li za ción, dada su au to no mía

efec ti va. Los de más mu ni ci pios –en par ti cu lar aque llos cuya po bla ción es in -

fe rior a 50 mil ha bi tan tes, el 90% del nú me ro de mu ni ci pios– de pen den casi

to tal men te de las trans fe ren cias del go bier no fe de ral. No tie nen en ton ces

H I T O S ,  C O M P O N E N T E S  Y  R E S U L T A D O S
D E  L A  D E S C E N T R A L I Z A C I Ó N  B R A S I L

.S 
a vl

a
 ne

P .S 
nil

uo
M 

aleg
n

A

211



con di cio nes fi nan cie ras para ex pe ri men tar la des cen tra li za ción como agen -
tes fi nan cie ra men te au tó no mos. Ade más, esa gran ma yo ría de mu ni ci pios
no tie ne una es ca la su fi cien te para ha cer eco nó mi ca men te via ble la pro vi -
sión lo cal de mu chos de los ser vi cios de uti li dad pú bli ca. En ese caso, di cha
provisión depende de la articulación entre grupos de municipios, mediante
la formación de un nuevo ente jurídico que los represente, lo que constituye
un enorme desafío.

De esa for ma, el te rri to rio está frag men ta do en un gran de nú me ro de en tes
fe de ra ti vos, pero sólo una pe que ña par te, bien sean Esta dos o mu ni ci pios,
cuen ta con una base fis cal pro pia que le da al gu na au to no mía fi nan cie ra con
res pec to al go bier no fe de ral. Éste, a su vez, está muy com pro me ti do con las
po lí ti cas ma croe co nó mi cas de ajus te fis cal, para re du cir su vul ne ra bi li dad al
flu jo in ter na cio nal de ca pi ta les, da das sus ne ce si da des de fi nan cia ción ex ter -
na para ce rrar su ba lan za de pa gos. Impo si bi li ta do para eje cu tar gas tos que
lo le gi ti men, el po der pú bli co trans fi rió esa res pon sa bi li dad a los mu ni ci pios. 
Estos, sin em bar go, ago ta ron su ca pa ci dad para am pliar sus in gre sos pro -
pios, en un con tex to en el que las trans fe ren cias in ter gu ber na men ta les no
au men tan (en 2001, la par ti ci pa ción del FPM y del ICMS en los in gre sos mu -
ni ci pa les era del 1,39% y el 1,81% del PIB, por cen ta jes que se re du je ron al
1,28% y al 1,69%, en 2003).

Du ran te el ré gi men mi li tar, hubo una pe que ña me jo ra en la dis tri bu ción es -
pa cial del PIB, pero los de se qui li brios re gio na les se acen tua ron en las dé ca das
si guien tes. Des de los años ochen ta, el ago ta mien to del mo de lo de sa rro llis ta
di ri gi do por el Esta do Na cio nal com pro me tió el cre ci mien to eco nó mi co y
de bi li tó las ba ses fis ca les del Esta do, al tiem po que las po lí ti cas de des re gu la -
ción del co mer cio y de las fi nan zas lle va ron al mo de lo neo li be ral de ges tión
pú bli ca. En ese pe río do, la lu cha con tra la in fla ción se im pu so so bre la de más
po lí ti cas, con la adop ción de los Pla nes Cru za do (1986), Ver ão (1989), Co llor 
(1990) y Real (1994), cuan do se lo gró la es ta bi li za ción mo ne ta ria. La cul tu ra
in fla cio na ria ex ten di da en tre la po bla ción, dada su lar ga prác ti ca de de fen sa
con tra la de va lua ción mo ne ta ria (1964-1994)13, trans for mó la lu cha por el
con trol mo ne ta rio en la prio ri dad de la po lí ti ca eco nó mi ca; se im pu so aun
so bre la po lí ti ca de ajus te fis cal. La in ca pa ci dad del Esta do Na cio nal para
con du cir po lí ti cas de de sa rro llo que re du je ran los de se qui li brios re gio na les se 
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13 En 1964 se introdujo la corrección monetaria en los contratos financieros, debido a la
necesidad de estimular el ahorro nacional en un ambiente inflacionario. La cláusula de

corrección monetaria se extendió a todos los demás contratos, indexando todos los

precios por la inflación anterior para que los agentes económicos se pudieran defender de
futuras devaluaciones, lo que a su vez alimentó una espiral inflacionaria que mostró gran 

resistencia a los intentos de controlarla, como demostró el fracaso de los planes de

estabilización sucesivos, inaugurados con el Plan Cruzado en febrero de 1986.



agra vó en el am bien te de es tan ca mien to eco nó mi co ob ser va do des de en ton -

ces. Sin em bar go, la afir ma ción de los go bier nos sub na cio na les como agen tes 

más re le van tes en el es ce na rio po lí ti co lle vó al sur gi mien to de otro tipo de

po lí ti ca es pa cial: la dispu ta por la atrac ción de in ver sio nes pri va das, que re -

sul tó en una ver da de ra “gue rra fis cal” en tre Esta dos y aun entre municipios.

Uno de los prin ci pios fun da men ta les de la Cons ti tu ción Fe de ral de 1988 es la 

su pe ra ción de los de se qui li brios re gio na les. La ele va ción del tema al po dio

cons ti tu cio nal es ya un in di ca dor de la mag ni tud que al can zó. No obs tan te,

al en trar en vi gor a CF, las po lí ti cas de de sa rro llo re gio nal en fren ta ron un va -

cia mien to, por la pér di da de las con di cio nes po lí ti cas y fi nan cie ras del Esta -

do o por la pér di da de le gi ti mi dad de las agen cias de de sa rro llo en las re gio nes 

Nord es te, Nor te y Cen tro-Oes te (Su de ne, Su dam y Su de co14, res pec ti va -

men te), acu sa das de usar en for ma poco trans pa ren te el 3% de los im pues tos 

fe de ra les que las fi nan cian.

Ade más, en un con tex to mar ca do por una fuer te ideo lo gía apo lo gé ti ca del

mer ca do, se di fun dió la vi sión de que las po lí ti cas pú bli cas po dían in ter fe rir in -

de bi da men te en la asig na ción óp ti ma de los re cur sos, lo que lle va ría a un de bi -

li ta mien to de las áreas di ná mi cas y no, como se es pe ra ba, al for ta le ci mien to

de las re gio nes más po bres (Ohmae 1995). A pe sar de ello, la fuer za par la men -

ta ria de los re pre sen tan tes de las re gio nes po bres man tu vo la lu cha por la im -

ple men ta ción de po lí ti cas que ate nua ran los de se qui li brios re gio na les.

Pero la cues tión se mo di fi có: en vez de que las re gio nes po bres de man da ran

po lí ti cas para la re gión dada la in ca pa ci dad para su pe rar sus de fi cien cias es -

truc tu ra les, se pasó a ela bo rar po lí ti cas sec to ria les que con tri bu ye ran a me -

jo rar el in gre so de las per so nas po bres que vi vían en re gio nes que, por la

po bre za de su po bla ción, tam bién eran po bres. Y eso en un pe río do en el que

se dis cu tía por qué al gu nas re gio nes ga na ban mien tras que otras per dían (Li -

pietz y Ben ko 1992), en el que se con si de ra ba que los ele men tos cul tu ra les,

his tó ri cos y geo grá fi cos eran fun da men ta les en la ex pli ca ción de las dis pa ri -

da des de los re sul ta dos eco nó mi cos de las dis tin tas re gio nes (Por ter 1990). Se 

tor nó pa ra dig má ti co el es tu dio de la Ter ce ra Ita lia, don de con di cio nes es pe -

cí fi cas pro du je ron una cul tu ra cí vi ca que es ti mu la ba los pro ce sos que ge ne -

ra ban avan ces eco nó mi cos (Put nam 1996). En suma, una sim pli fi ca ción de

la vi sión del de sa rro llo re gio nal, cuan do abun da ban los in di cios de que “no

bas tan las po lí ti cas sec to ria les para aca bar con el pro ble ma re gio nal de

Brasil, aunque sean necesarias y produzcan efectos en la dirección deseada.
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14 Sudene, Superintendencia de Desarrollo del Nordeste; Sudam, Superintendencia de

Desarrollo de la Amazonia y Sudeco, Superintendencia de Desarrollo del Centro-Oeste.



También se necesitan políticas de corte regional para resolver el problema”
(Azzoni 2002).

Los avan ces en tér mi nos de de se qui li brios es pa cia les fue ron mo des tos en los
años se ten ta, pero apun ta ban a una “des con cen tra ción re gio nal men te con -
cen tra da” (Cam po li na 1995). Es de cir, el vec tor de cre ci mien to de la eco no -
mía bra si le ña par tía de las re gio nes más in dus tria li za das y “tras bor da ban” a
las áreas que no so bre pa sa ban a las re gio nes Sud este y Sur. En esas con di cio -
nes, los ma yo res be ne fi cia rios del pro ce so eran las lo ca li da des del in te rior de
esas re gio nes, ha cia don de se di ri gían las nue vas in ver sio nes, hu yen do de los
cos tes cre cien tes que las de se co no mías de aglo me ra ción ge ne ra ban en las
áreas me tro po li ta nas, y di ri gién do se a las ciudades medianas, con población
y mercado suficientes para ofrecer economías de aglomeración.

Mu chas de esas ciu da des em pe za ron a te ner pro ble mas aso cia dos al ace le ra -
do cre ci mien to po bla cio nal, como los re la ti vos a la fa ve li za ción o par ce la -
ción ile gal de la tie rra ur ba na, evi den cian do tam bién la aso cia ción en tre
in jus ti cia so cial e in jus ti cia am bien tal. La atrac ción po bla cio nal de las ciu da -
des me dia nas au men tó su po bla ción a un rit mo su pe rior a la ca pa ci dad de
ad mi nis trar el au men to de la de man da de in fraes truc tu ra so cial y pro duc ti -
va, lo que creó ma yo res de sa fíos para las al cal días (San tos 2003), cuya fi nan -
cia ción cho ca ba con los lí mi tes de la ca pa ci dad para am pliar el re cau do lo cal.
Esa fal ta de fi nan cia ción se agra vó con la re duc ción de los in gre sos por trans -
fe ren cias, pues to que los im pues tos per dían par ti ci pa ción en los in gre sos fe -
de ra les, con el avance de las contribuciones, ingresos no compartidos con las
esferas subnacionales de gobierno (Santos 2004).

En ese con tex to, los años no ven ta es tu vie ron mar ca dos –en lo que con cier ne
a los de se qui li brios re gio na les– por un ac cio nar di fe ren te de los ac to res in vo -
lu cra dos: de par te del go bier no fe de ral, el en fo que de la eco no mía re gio nal en 
tér mi nos de ejes de de sa rro llo, bus can do la “in te gra ción com pe ti ti va” al
mer ca do glo bal; de par te de los go bier nos es ta ta les y mu ni ci pa les, la ex plo -
sión de la “guerra fiscal”, con el fin de capturar las inversiones privadas.

Du ran te los dos man da tos del pre si den te Fer nan do Hen ri que Car do so
(1995-1998 y 1999-2002), hubo un gran avan ce en los ins tru men tos de ges -
tión pú bli ca. Se bus có dis mi nuir la dis cre cio na li dad de las in ver sio nes pú bli -
cas, im po nien do la obli ga ción de que es tu vie ran pre vis tas en las le yes de
pre su pues to15, cu yas di rec tri ces es tu vie ran de acuer do con la Ley de
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de buscadores de rentas de los parlamentarios los llevaba a actuar como “ediles naciones”, 

disputando rubros presupuestales para financiar obras en su base electoral y ocasionando 



Di rec tri ces Pre su pues ta les y ésta, a su vez, se de ri va ra del Plan Plu ria nual de

Inver sio nes. En su go bier no, Car do so pre sen tó dos PPA, como se co no ció a

los pla nes plu ria nua les de in ver sio nes. El pri me ro (1996-1999) se de no mi nó

“Bra sil en Acción”, y el se gun do (2000-2003) “Avan za Bra sil”.

En “Bra sil en Acción” se in tro du jo la me to do lo gía de los “ejes del de sa rro llo”,

a tra vés de los cua les se in ten ta ba iden ti fi car los vec to res de cre ci mien to de

la eco no mía bra si le ña para for ta le cer los (Con sór cio Bra si lia na 1999, Fe res

2002, Be ker 1999, Ba ce lar 1999). Ese for ta le ci mien to se ba sa ba en la iden ti fi -

ca ción de cin co ejes que so bre pa sa rían la es truc tu ra es pa cial bra si le ña de las

cin co ma cro rre gio nes co no ci das, re di se ñan do el mapa eco nó mi co del país. El 

ver da de ro eje de la po lí ti ca de “ejes del de sa rro llo” eran las ex por ta cio nes,

que, se gún se es pe ra ba, cre ce rían en un mun do glo ba li za do. Se gún el Se cre ta -

rio de Pla ni fi ca ción e Inver sio nes Estra té gi cas del Mi nis te rio de Pla ni fi ca ción,

Pre su pues to y Ges tión, “des pués de la aper tu ra eco nó mi ca, fue ne ce sa rio

aban do nar la vi sión geo po lí ti ca en fa vor de un en fo que geo-eco nó mi co. Pa -

sa mos de un mo de lo de sus ti tu ción de im por ta cio nes a lo que hoy lla ma mos

de in te gra ción com pe ti ti va”16

Esa es tra te gia se ría cri ti ca da por de jar gran des te rri to rios a la de ri va, sin que

se ela bo ra ran po lí ti cas pú bli cas que las ar ti cu la ran en tor no de un “eje in ter -

no”, por ejem plo, en vez de un eje ex ter no. Dado su ta ma ño, 8,5 mi llo nes de

km2, el país no de bía ca re cer de una po lí ti ca de or ga ni za ción in ter na de su te -

rri to rio (Ba ce lar 1999). El or den eco nó mi co in ter na cio nal de ja ba con ti nen -

tes en te ros al mar gen del pro ce so de glo ba li za ción, pero, in ter na men te, los

go bier nos na cio na les ne ce si tan le gi ti mar se y res pon der a los de sa fíos que

im po ne la ex clu sión de gran par te de la re gión del nord es te. Ese es, ade más,

un de ber cons ti tu cio nal del Estado, uno de cuyos principios fundamentales

es la superación de los desequilibrios regionales.

No obs tan te, las di rec tri ces sec to ria les de pla ni fi ca ción se so bre po nían a la

vi sión re gio nal. Fe res (2002, 284) ob ser va que “la re so lu ción No. 42, del 14 de 

abril de 1999, que ac tua li zó la dis cri mi na ción de los gas tos por fun cio nes y

sub fun cio nes, ex clu yó de su cla si fi ca ción la an ti gua fun ción se de sa rro llo re -

gio nal, obli gan do a que los pro gra mas de de sa rro llo re gio nal se ade cua ran a la 

vi sión sec to rial que de fen día el Mi nis te rio de Pla ni fi ca ción, Pre su pues to y

Ges tión”. Hubo, por tan to, un gran re duc cio nis mo en la cues tión re gio nal,

que des co no cía, por ejem plo, las de fi cien cias so cia les que se acre cen ta ban
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así una disputa territorialista que afectó significativamente la gestión pública y la

relación entre Estado y Sociedad.
16 José Paulo Silveira, citado en Feres (2002, 281).



con la con cen tra ción territorial de la pobreza, o las redes de ciudades y su
papel en la reorganización espacial.

Cuan do en vió el nue vo PPA (2000-2003) al Con gre so, el Go bier no de Car do -
so pre sen tó sus cua tro gran des di rec tri ces: con so li dar la es ta bi li dad eco nó -
mi ca con un cre ci mien to sos te ni ble; pro mo ver el de sa rro llo sos te ni ble
en ca mi na do a la ge ne ra ción de em pleos y la ge ne ra ción de in gre sos; com ba -
tir la po bre za y pro mo ver la ciu da da nía y la in clu sión so cial; y con so li dar la
de mo cra cia y la de fen sa de los de re chos hu ma nos. El Con gre so Na cio nal
aña dió dos, una de ellas, re du cir las de si gual da des in te rre gio na les. La evi den cia
de que el em po bre ci mien to, y no el for ta le ci mien to de la eco no mía na cio nal,
de sar ti cu la ba el te rri to rio na cio nal con la mul ti pli ca ción de “is las de po bre -
za”, fren te a la exis ten cia de al gu nas “is las de pros pe ri dad”, lle vó a crear el
Mi nis te rio de Inte gra ción Na cio nal en 1999. Los pro yec tos del nue vo mi nis -
te rio em pe za ron a dar én fa sis a los pro ce di mien tos par ti ci pa ti vos, para dar
via bi li dad al “de sa rro llo en dó ge no”, en vez de en car gar un pro yec to de de sa -
rro llo a una con sul to ría, como ya se ha bía he cho con el Con sór cio Bra si lia na, 
res pon sa ble de ela bo rar la pro pues ta de los “ejes de de sa rro llo”. Des pués de
ese avan ce, el Esta do asu mió un nue vo pa pel, dejó de ser eje cu tor y fi nan cia -
dor del de sa rro llo re gio nal para ser ape nas el “ca ta li za dor, ar ti cu la dor e in -
duc tor del pro ce so de de sa rro llo sos te ni ble”, de con for mi dad con la
orien ta ción del Ban co Mun dial (Infor me de De sa rro llo 1997).

Mien tras que el go bier no fe de ral se preo cu pa ba por la “in te gra ción com pe ti -
ti va”, las es fe ras sub na cio na les del go bier no com pe tían en tre sí para atraer
las po cas in ver sio nes pri va das. La es tra te gia de la “gue rra fis cal” fue una res -
pues ta lo cal al re ti ro del Esta do Na cio nal de la con duc ción de una política de
desarrollo regional.

Hay es tu dios que mues tran que los be ne fi cios fis ca les cons ti tu yen un fac tor
im por tan te para la lo ca li za ción, pero que en sí mis mo no es do mi nan te.
Exis ten otros igual men te im por tan tes, prin ci pal men te la pro xi mi dad del
mer ca do, el cos to de la mano de obra, las ven ta jas de lo ca li za ción es pe cí fi cas, 
el sin di ca lis mo que ope ra en la re gión y la sa tu ra ción es pa cial (Oli vei ra
2002). Ade más, la lar ga ex pe rien cia de la Su pe rin ten den cia de De sa rro llo del
Nord es te, cuya es tra te gia prin ci pal con sis tía en el aba ra tar el ca pi tal des de
que la in ver sión se lo ca li zó en el Nord es te, mos tra ba la in su fi cien cia de los
be ne fi cios fis ca les como atrac ción lo ca cio nal de in ver sio nis tas pri va dos.
Así mis mo, en las dé ca das de los se sen ta y los se ten ta hubo una im por tan te 
di fu sión de esa es tra te gia en los Esta dos de la Fe de ra ción, aun que su ge ne ra -
li za ción le haya res ta do eficacia.

En 1975, con la crea ción del Con se jo Na cio nal de Po lí ti ca de Ha cien da (Con -
faz), cu yos miem bros son los se cre ta rios de Ha cien da de los Esta dos, se
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de ci dió que solo se per mi ti ría que un Esta do ofre cie ra be ne fi cios fis ca les si

eran apro ba dos por una ni mi dad. Des de en ton ces, en la dispu ta es ta tal se

adop tó como es tra te gia la crea ción de fon dos de de sa rro llo, me dian te el alar -

ga mien to del pla zo de re co lec ción del ICMS, el prin ci pal im pues to es ta tal. En 

la dé ca da de los no ven ta, la es tra te gia es ta tal in clui ría la par ti ci pa ción en el

ca pi tal que fi nan cia ría la aper tu ra de nue vas plan tas in dus tria les, ha cién do -

se más ex plí ci ta la preo cu pa ción por los em pleos que crea rían los pro yec tos

be ne fi cia dos.

Los Esta dos no fue ron los úni cos que uti li za ron la “gue rra fis cal”; los mu ni ci -

pios tam bién re cu rrie ron a esa es tra te gia para atraer in ver sio nis tas pri va dos. 

Un es tu dio del per fil de los go bier nos mu ni ci pa les rea li za do por el IBGE (Per -

fi les mu ni ci pa les 2001) cons ta tó que el 56,3% de los mu ni ci pios con ce día al -

gún tipo de in cen ti vo. Entre ellos, los que te nían más de 100 mil ha bi tan tes

eran los más in cli na dos a esa po lí ti ca, y cer ca del 60% de ellos con ce dían

exen cio nes al IPTU o al ISS. Ade más, ha bía otro tipo de in cen ti vos y los más

fre cuen tes eran la do na ción de tie rras, el su mi nis tro de in fraes truc tu ra y la

cons truc ción de dis tri tos in dus tria les.

Se gún Oli vei ra (2002), a pe sar del uso ge ne ra li za do de esas prác ti cas, los

Esta dos más po bres son los que más uti li zan la “gue rra fis cal”, lo que no cau -

sa sor pre sa, pues son los que más se re sien ten de la fal ta de po lí ti ca de de sa -

rro llo re gio nal. Cabe des ta car la aso cia ción que se hace en tre esos en tes

fe de ra ti vos, cu yos in gre sos de pen den con si de ra ble men te del Fon do de Par ti -

ci pa ción de los Esta dos, y su ma yor pro pen sión a ofre cer exen cio nes fis ca les.

Esa aso cia ción con fi gu ra ría un com por ta mien to opor tu nis ta, pues in gre sos

no se re cau da ron lo cal men te sino que re sul ta ron de trans fe ren cias de in gre -

sos re cau da dos en Esta dos más ri cos. Sea como fue re, to dos los Esta dos, in -

clu so el más rico, São Pau lo, re cu rren a esa arma en la lu cha por atraer

in ver sio nes pri va das. Lo mis mo ocu rre con los mu ni ci pios de ma yor po bla -

ción y par ti ci pa ción en el PIB. Pero son esos mis mos en tes fe de ra ti vos fi nan -

cie ra men te más po de ro sos los que más de nun cian el uso ge ne ra li za do de la

gue rra fis cal; sin em bar go, su ter mi na ción iría en be ne fi cio de las de ci sio nes

de lo ca li za ción orien ta das úni ca men te por las fuerzas del mercado.

La en tra da en vi gor de la Ley de Res pon sa bi li dad Fis cal, en mayo de 2000, li -

mi tó esa es tra te gia, aun que sin eli mi nar la. Des de en ton ces, sólo se per mi te

la ex ten sión fis cal en los ca sos en que el pre su pues to del ente fe de ra ti vo in di -

ca un cor te de gas tos equi va len te al va lor exi mi do. Ade más, la eje cu ción pre -

su pues tal obli ga el ente a dar prio ri dad a los gas tos en sus obli ga cio nes

cons ti tu cio na les, las que, en ge ne ral, con su men la casi to ta li dad de sus in gre -

sos. En lo que ata ñe a los mu ni ci pios, cabe men cio nar la Enmien da Cons ti tu -

cio nal No. 37, del 12 de ju nio de 2002, que in tro du jo un por cen ta je mí ni mo
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del ISS (el prin ci pal im pues to mu ni ci pal), para prohi bir la gue rra fis cal en tre
mu ni ci pios de la pe ri fe ria y del nú cleo de las re gio nes me tro po li ta nas17 (San -
tos y Mat tos 2004).

Pers pec ti vas

La des cen tra li za ción debe asu mir una con fi gu ra ción di fe ren te de la que ima -
gi na ron los cons ti tu yen tes de 1988 o el mo vi mien to mu ni ci pa lis ta. Los nue -
vos re cor tes te rri to ria les no sólo es tán ha cien do sur gir nue vas re gio nes
me tro po li ta nas sino tam bién con sor cios in ter mu ni ci pa les al re de dor de ob je -
ti vos es pe cí fi cos de po lí ti ca pú bli ca. No se tra ta de nue vos en tes fe de ra ti vos;
aun que co bran cen tra li dad como agen tes de las po lí ti cas pú bli cas, de sa fian -
do la actual tendencia al restablecimiento de la centralización política y
financiera.

Ese pro ce so es más vi si ble en las re gio nes Sud este y Sur, mien tras que en las
de más es aún in ci pien te y en la Re gión Nor te es ine xis ten te. En el Bra sil de -
sa rro lla do (Sud este y Sur), los en tes sub na cio na les to man la ini cia ti va de
for mar re des fe de ra ti vas para en fren tar me jor los de sa fíos de la ges tión te rri -
to rial, al mis mo tiem po que en el Bra sil me nos de sa rro lla do las re des fe de ra -
ti vas exis ten tes fue ron crea das por ini cia ti va del go bier no fe de ral, que creó
las pri me ras re gio nes me tro po li ta nas, y or ga ni zó la dis tri bu ción de los ser vi -
cios de sa lud bá si ca y educación fundamental a través de la red municipal
que cubre todo el territorio nacional.

Hay, por tan to, dis tin tas ex pe rien cias de des cen tra li za ción en el país: en las re -
gio nes Sud este y Sur se ma ni fies ta en el pro ta go nis mo de los ac to res lo ca les, in -
te re sa dos en di ri gir el pro ce so de for mu la ción de po lí ti cas de cara a las
de man das te rri to ria les lo ca les. En las de más re gio nes, el pro ce so de des cen tra li -
za ción es más una es tra te gia para dis tri buir los ser vi cios que el go bier no cen tral
de ci dió que de bían ha cer par te del pa trón mí ni mo de de re chos de ciuda da nía
(como sa lud y edu ca ción). En este úl ti mo caso, la de man da de des cen tra li za ción 
cons ti tu yó un ejem plo de de man da te rri to rial de una ma yor pre sen cia del po der 
pú bli co, de las po lí ti cas ins ti tui das por el go bier no cen tral, aun que su eje cu ción
que dó bajo la res pon sa bi li dad de los go bier nos mu ni ci pa les.

Des de la pri me ra Cons ti tu ción Re pu bli ca na, hay un mo vi mien to pen du lar
en tre una es truc tu ra de po der más o me nos cen tra li za da. Des pués de la
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en tra da en vi gor de la Cons ti tu ción Fe de ral de 1988, la des cen tra li za ción al -
can zó una con di ción iné di ta, al ha cer del mu ni ci pio un nue vo ente fe de ra ti vo
con am plia au to no mía po lí ti ca, ad mi nis tra ti va, le gis la ti va y fi nan cie ra. Ese
con jun to de atri bu tos lle vó a que el mu ni ci pio se con vir tie ra en un agen te fun -
da men tal en la es truc tu ra del po der pú bli co. Sin em bar go, la ma yor par te está
cons ti tui da por mu ni ci pios de poco vo lu men de po bla ción e in ca pa ces, téc ni -
ca y fi nan cie ra men te, de ex pe ri men tar la des cen tra li za ción como una in no va -
ción de las po lí ti cas pú bli cas. Esa he te ro ge nei dad que ca rac te ri za a los más de
5.500 mu ni ci pios bra si le ños tam bién está pre sen te en los 27 Esta dos de la fe -
de ra ción: los sie te Esta dos lo ca li za dos en las re gio nes Sud este y Sur tie nen
con di cio nes fi nan cie ras que les per mi ten for mu lar y fi nan ciar po lí ti cas de in -
te rés re gio nal, una si tua ción di fe ren te a la de los otros 20 Esta dos, lo ca li za dos
en las otras tres re gio nes (Nor te, Nord es te y Cen tro-Oes te). Esa evi den cia su -
gie re que el ac tual pro ce so de re cen tra li za ción al que la Unión bus ca so me ter a 
los go bier nos es ta ta les y mu ni ci pa les no será com ple to, no será un re tro ce so
como los que ocu rrie ron en los an te rio res pe río dos de au to ri ta ris mo del país.
Los Esta dos y mu ni ci pios eco nó mi ca men te más po de ro sos ejer cen un pro ta -
go nis mo en la im ple men ta ción de las po lí ti cas pú bli cas como agen tes po lí ti -
cos, y es muy im pro ba ble que de jen de man te ner esa con di ción.

A la crí ti ca de que el sec tor pú bli co se ha frag men ta do ex ce si va men te des de
la ele va ción del mu ni ci pio a la con di ción de ente fe de ra ti vo, la res pues ta ha
sido la for ma ción de re gio nes me tro po li ta nas o con sor cios in ter mu ni ci pa les
para ges tio nar pro gra mas de pres ta ción de ser vi cios pú bli cos. Esos nue vos
re cor tes te rri to ria les ya ha bían sido pre vis tos por los cons ti tu yen tes de 1988
al menos en dos Artículos: el 25 y el 241.

Se gún el pa rá gra fo 3 del Art. 25, re la ti vo a la or ga ni za ción de los Esta dos fe -
de ra dos, “los Esta dos po drán, me dian te ley com ple men ta ria, ins ti tuir re gio -
nes me tro po li ta nas, aglo me ra cio nes ur ba nas y mi cro rre gio nes cons ti tui das
por agru pa cio nes de mu ni ci pios li mí tro fes, para in te grar la or ga ni za ción, la
pla nea ción y la ejecución de funciones públicas de interés común”.

El Art. 241 pre cep túa que: “la Unión, los Esta dos, el Dis tri to Fe de ral y los
mu ni ci pios dis ci pli na rán, por me dio de ley, a los con sor cios pú bli cos y los
con ve nios de coo pe ra ción en tre los en tes fe de ra dos, au to ri zan do la ges tión
aso cia da de ser vi cios pú bli cos, así como la trans fe ren cia to tal o par cial de en -
car gos, ser vi cios, per so nal y bie nes esen cia les para la continuidad de los
servicios transferidos”.

Entre esos nue vos re cor tes te rri to ria les, se des ta ca la for ma ción de nue vas
re gio nes me tro po li ta nas. Los Esta dos de las re gio nes Sud este y Sur vie nen
crean do re gio nes me tro po li ta nas, tra tan do de re co brar su pa pel en la ar ti cu -
la ción te rri to rial es ta tal, que per die ron en la prác ti ca con la trans for ma ción
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de los mu ni ci pios en en tes fe de ra ti vos. Antes de la vi gen cia de la ac tual

Cons ti tu ción, los go bier nos es ta ta les ad mi nis tra ban las re gio nes me tro po li -

ta nas. En el auge del ré gi men mi li tar, cuan do se con si de ra ba que la pla ni fi ca -

ción era un ins tru men to im por tan te de for mu la ción de po lí ti cas

–cen tra li za das, por su pues to– la Unión creó las nue ve pri me ras re gio nes me -

tro po li ta nas, cuyo nú cleo eran las ca pi ta les es ta ta les de mo grá fi ca men te más 

di ná mi cas. A los Esta dos les co rres pon dió la crea ción de ór ga nos de ges tión

de esos es pa cios me tro po li ta nos. Antes de 1988, cuan do entró en vigor la

actual Constitución, esos órganos fueron perdiendo importancia por la

incapacidad del poder público para financiar sus inversiones.

Des pués de 1988, los Esta dos per die ron la au to no mía po lí ti ca para ad mi nis trar

las re gio nes me tro po li ta nas a su ex clu si vo cri te rio, y se de te rio ró la con cer ta -

ción de las po lí ti cas que in vo lu cra ban a sus mu ni ci pios. Aquí cabe re cor dar que

las re gio nes me tro po li ta nas no son en tes fe de ra ti vos, y no hay tri bu tos pre vis -

tos para fi nan ciar sus in ver sio nes. Así, al va cia mien to de los ór ga nos es ta ta les

de ges tión me tro po li ta na lo si guió, en la ma yor par te de los ca sos, su to tal ex -

tin ción. En la dé ca da ac tual, se han crea do nue vas re gio nes me tro po li ta nas,

aun que cir cuns cri tas a las dos re gio nes más de sa rro lla das del país. Se tra ta del

re co no ci mien to de que al gu nas ciu da des de ta ma ño me dia no, lo ca li za das fue ra

de la área de in fluen cia de las ca pi ta les es ta ta les, es tán po la ri zan do el cre ci mien -

to eco nó mi co y de mo grá fi co, ex pe ri men tan do los pro ce sos de me tro po li za ción

que has ta los años ochen ta se li mi ta ban a al gu nas ca pi ta les es ta ta les.

Ade más de las re gio nes me tro po li ta nas, se ha cons ti tui do otro tipo de red fe -

de ra ti va ho ri zon tal: los con sor cios in ter mu ni ci pa les. La cre cien te per -

cepción del éxi to de la for ma ción de esos con sor cios para en fren tar cues tio nes

que so bre pa san las fron te ras mu ni ci pa les ha mi ti ga do al gu nas de las di fi cul ta -

des po lí ti cas para cons ti tuir un nue vo ente ju rí di co, ca paz de res pon sa bi li zar -

se ju rí di ca men te por el gru po de mu ni ci pios. El 6 de abril de 2005 se san cio nó

la le gis la ción fe de ral para cons ti tu ción de con sor cios; esta pre vé la crea ción de

una fi gu ra de de re cho pri va do, ad mi nis tra da por un mu ni ci pio lí der, el cual

pasa a res pon der por el con trol pú bli co de las cuen tas del con sor cio.

Otra evi den cia de la im por tan cia de ese nue vo re cor te es pa cial es el apo yo

del go bier no fe de ral a la for ma ción de con sor cios in ter mu ni ci pa les en el sec -

tor de sa nea mien to. La Cons ti tu ción Fe de ral de fi nió el mu ni ci pio como la

es fe ra de po der res pon sa ble de la pro duc ción di rec ta de los ser vi cios de sa -

nea mien to o me dian te con ce sio nes con la em pre sa pri va da. Esos ser vi cios

ve nían sien do sub fi nan cia dos por las em pre sas es ta ta les, cons ti tui das du -

ran te el ré gi men mi li tar para ope rar el sis te ma con los re cur sos del Plan Na -

cio nal de Sa nea mien to ad mi nis tra do por el Ban co Na cio nal de Ha bi ta ción,

li qui da do en 1986. Pues to que en mu chos ca sos los ser vi cios de sa nea mien to
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so bre pa san el te rri to rio mu ni ci pal, los go bier nos es ta ta les se re sis tie ron a la

pér di da de ese sector, lo que retrasó la reglamentación del sector de

saneamiento y generó incertidumbres que ahuyentan el capital privado.

Des pués de la crea ción del Mi nis te rio de las Ciu da des (2003), en ra zón de ese 

va cío ins ti tu cio nal y nor ma ti vo, la Unión pre sen tó la pro pues ta de re gla -

men ta ción del sec tor18, en vis ta de que sus de fi cien cias cau san ma yor in jus -

ti cia am bien tal en tre la po bla ción po bre y, así, agra van la in jus ti cia so cial. El

an te pro yec to de ley fe de ral bus ca es ti mu lar la re la ción de coo pe ra ción en tre

las tres es fe ras del go bier no me dian te la ad he sión vo lun ta ria a las nor mas

ope ra cio na les del Plan Na cio nal de Sa nea mien to Ambien tal y ha cien do efec -

ti vas sus con tra par ti das. El pro yec to no obli ga el mu ni ci pio –ni po dría obli -

gar lo– a se guir sus di rec tri ces, pero para la par ti ci pa ción de los re cur sos

fe de ra les im po ne la con di ción de que los mu ni ci pios acep ten di chas di rec tri -

ces. Se tra ta, por tan to, del re co no ci mien to de que el mu ni ci pio es el ti tu lar

del de re cho en re la ción con el sec tor de sa nea mien to, y no de que el mejor

diseño institucional para enfrentar las deficiencias sanitarias implique la

cooperación inducida entre las esferas de gobierno.

Apa ren te men te, era fá cil tra mi tar ese pro yec to de ley. Pero la opo si ción

iden ti fi có en él la po si bi li dad de que la Unión par ti ci pe en con sor cios mu ni -

ci pa les sin in ter ven ción de los Esta dos cu yos go ber na do res se opo nen al go -

bier no fe de ral (17, la ma yo ría den tro de los 27 Esta dos). Esa po si bi li dad

com pro me te la coo pe ra ción en tre los tres ni ve les del go bier no, con for me a lo 

pre vis to en el Art. 23 de la Cons ti tu ción Fe de ral–que tra ta de las com pe ten -

cias co mu nes en tre la Unión, los Esta dos y los mu ni ci pios. Esa di fi cul tad se

su pe ró re cien te men te in clu yen do en la ley un dis po si ti vo que re gla men ta los 

con sor cios in ter mu ni ci pa les, se gún el cual la pre sen cia del go bier no es ta tal

está ga ran ti za da don de se lo ca li zan los municipios que forman un consorcio

municipal siempre que el gobierno federal participe en el comité gestor.

Re suel ta esa cues tión po lí ti ca, el pro yec to debe com ple tar su trá mi te en el

Con gre so Na cio nal a lo lar go de 2005, fal tan do, no obs tan te, re sol ver la cues -

tión de la fi nan cia ción, que aún de pen de de la re gla men ta ción de la ley que

ins ti tu yó las sociedades público-privadas.

Otro tema que tam bién hará par te de la agen da po lí ti ca del Con gre so en

2005 es el de la re for ma tri bu ta ria, con sus des do bla mien tos so bre la es truc -

tu ra fe de ra ti va del país. El prin ci pal ob je ti vo de la se gun da eta pa de la re for -

ma es la uni fi ca ción de los im pues tos al con su mo bajo la ges tión de la Unión, 

con par ti ci pa ción de los go bier nos es ta ta les y mu ni ci pa les en la dis tri bu ción
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del re cau do. La pers pec ti va de per der la prin ci pal par te de su ca pa ci dad tri bu -
ta ria pro pia lle vó a una fuer te re sis ten cia de los go ber na do res, mo ti vo por el
cual aún no se ha apro ba do la me di da que los eco no mis tas juz gan ne ce sa ria
para dar mayor eficiencia a la administración y a la estructura del sistema
tributario brasileño.

En el de ba te so bre la re for ma tri bu ta ria sur gió otro tema, el de la per ti nen cia
de mo di fi car el sis te ma de trans fe ren cias in ter gu ber na men ta les. Los cri te -
rios so bre las trans fe ren cias fe de ra les a los mu ni ci pios tie nen un ca rác ter
re dis tri bu ti vo en fa vor de los mu ni ci pios lo ca li za dos en las re gio nes po -
bres, sin con si de rar las enor mes con cen tra cio nes de mo grá fi cas en las re gio -
nes me tro po li ta nas de las Re gio nes Sur y Sud este.

Como el 64,6% de los in gre sos mu ni ci pa les de pen de de las trans fe ren cias in -
ter gu ber na men ta les, la omi sión de la con cen tra ción de mo grá fi ca in tro du ce
ses gos fa vo ra bles a los mu ni ci pios y Esta dos de pe que ña ex pre sión po bla cio -
nal, en de tri men to de aque llos don de es ma yor el di na mis mo de mo grá fi co.
En esas con di cio nes, los re cur sos per cá pi ta trans fe ri dos son me no res don de
las pre sio nes de mo grá fi cas son ma yo res, lo que com pro me te la ca pa ci dad fi -
nan cie ra de los go bier nos mu ni ci pa les o es ta ta les para am pliar sus in ver sio -
nes en res pues ta al au men to de la po bla ción. Esa irra cio na li dad en la di vi sión 
fe de ra ti va de los re cur sos ali men ta ría así la de fen sa de la mo di fi ca ción cons -
ti tu cio nal de los cri te rios de dis tri bu ción de los in gre sos de im pues tos por la
re for ma tri bu ta ria19.

Sin em bar go, es im por tan te re cor dar que ya está en cur so una re for ma del re -
par to de los in gre sos de trans fe ren cias, in de pen dien te de la im ple men ta ción
de la re for ma tri bu ta ria: se am plia ron las trans fe ren cias in ter gu ber na men ta -
les para fi nan ciar pro gra mas so cia les, ca sos del Fun def y del SUS, lo que im -
pri mió nue vos cri te rios de re dis tri bu ción de las trans fe ren cias te nien do en
con si de ra ción el nú me ro de ma trí cu las y de aten cio nes en sa lud. Así, a pe sar
del des cen so de las trans fe ren cias re sul tan tes del re par to de im pues tos como 
pro por ción del PIB, las trans fe ren cias re la ti vas a los pro gra mas de Asis ten cia
So cial aso cia das a las dos men cio na das (SUS y Fun def) han man te ni do los
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como contrapartida, transfiere mayores valores per cápita a las ciudades de menor nivel
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in gre sos dis po ni bles en las es fe ras es ta ta les y mu ni ci pa les del go bier no. Por
tan to, la me jo ra en la dis tri bu ción de los in gre sos de trans fe ren cias se vie ne
rea li zan do sin in tro du cir mo di fi ca cio nes en el fe de ra lis mo fis cal del país.

La pro fun di za ción de las dis cu sio nes so bre la re for ma tri bu ta ria está sus ci -
tan do una nue va ron da de ne go cia cio nes muy di fí ci les en tre los en tes fe de ra -
ti vos. En par ti cu lar, au men tó la dispu ta en tre los Esta dos, con la
exa cer ba ción de la gue rra fis cal, in clu yen do in clu so al Esta do de São Pau lo,
que por sí solo res pon de por más de una ter ce ra par te del PIB del país. Los
Esta dos de las tres re gio nes más po bres, Nord es te, Nor te y Cen tro-Oes te, ya
ame na za ron con for mar un “gru po de los 20”, el nú me ro de Esta dos lo ca li za -
dos en esas re gio nes, en con tra po si ción a los sie te go bier nos es ta ta les de las
Re gio nes Sud este y Sur. La si tua ción es aún más gra ve en los mu ni ci pios,
pues la he te ro ge nei dad es ma yor. El nú me ro de mu ni ci pios que con ce den al -
gún tipo de be ne fi cio fis cal –ins tru men to de la gue rra fis cal– es del 56,3% en
pro me dio, apro xi mán do se al 90% cuan do se con si de ran úni ca men te los mu -
ni ci pios con una po bla ción su pe rior a 100 mil ha bi tan tes20.

La re for ma tri bu ta ria y la su pe ra ción de la gue rra fis cal se pre sen tan como
me di das ne ce sa rias para dar ra cio na li dad a un nue vo mo de lo de de sa rro llo.
La pri me ra se ría más ne ce sa ria para lo grar las con di cio nes que pro pi cian las
in ver sio nes, pero no para mo di fi car la es truc tu ra fe de ra ti va. La se gun da lle va 
al em po de ra mien to de los go bier nos sub na cio na les, al cual mu cho con tri bu -
yó la des cen tra li za ción, pero que se ría inú til en caso de que los in ver sio nis tas 
pri va dos no tu vie ran in te rés. Hay es tu dios que mues tran que la gue rra fis cal
pro du ce, en con jun to, pér di das que qui zá no com pen sen los be ne fi cios aso -
cia dos a ella. Sin em bar go, la pér di da de com pe ti ti vi dad del país como cam po 
de in ver sio nes está más re la cio na da con las con di cio nes de ac ce so al cré di to
y el am bien te re gu la dor ina de cua do que con las dispu tas en tre te rri to rios.
Aca bar con la gue rra fis cal es más in te re san te para los te rri to rios más de sa -
rro lla dos, que –como di ría Ha-Joon Chang (2002)– des pués de que lo gran su
de sa rro llo “dan un pun ta pié a la es ca le ra” para im pe dir el ac ce so de los que
que da ron de trás en el ran king del de sa rro llo. En esas con di cio nes, creo que las 
re la cio nes en tre re for ma política, reforma tributaria y sistema federativo
constituyen el mayor desafío político en dirección a un nuevo modelo de
desarrollo que no debe prescindir de la descentralización.

El des do bla mien to de las crí ti cas a la trans for ma ción del mu ni ci pio en ente
fe de ra ti vo no ha sido, por tan to, el de bi li ta mien to ins ti tu cio nal del mu ni -
cipio. Al con tra rio, las ini cia ti vas de las po lí ti cas de Sa lud, Se gu ri dad Pú bli ca y
Sa nea mien to in di can el for ta le ci mien to del mu ni ci pio, aun que se re co noz ca
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que la gran he te ro ge nei dad de los 5.561 mu ni ci pios bra si le ños re quie re un tra -
ta mien to di fe ren cia do. Cer ca del 90% de los mu ni ci pios cuya po bla ción es in -
fe rior a 50 mil ha bi tan tes no dis po ne de con di cio nes fi nan cie ras ni de
ca pa ci ta ción téc ni ca su fi cien te para ma ne jar la com ple ji dad de la ges tión de
esos sec to res. El re sul ta do es que se vie ne re for zan do la coor di na ción en tre los
tres en tes de go bier no en la for mu la ción y eje cu ción de las po lí ti cas pú bli cas.
Los de más mu ni ci pios, pue den ad mi nis trar ade cua da men te esos ser vicios,
afir man do su im por tan cia como agen tes de las po lí ti cas pú bli cas. Des pués
de ex pe ri men tar tal po der, las al cal días se re sis ten a las ten ta ti vas de cen tra -
li zar las ini cia ti vas de po lí ti cas en la Unión. Por tan to, el em po de ra mien to de 
los mu ni ci pios en Bra sil pa re ce ser una con quis ta más per ma nen te de lo que
su gie re la fra gi li dad fi nan cie ra de gran de par te de ellos. El mis mo ra cio ci nio
se apli ca a los go bier nos es ta ta les, con la sal ve dad de que és tos tien den a re cu -
pe rar im por tan cia en la es truc tu ra fe de ra ti va, bien sea en el en fren ta mien to
po lí ti co con el go bier no cen tral, o bien por que par ti ci pan de los re cor tes te rri -
to ria les re sul tan tes de la for ma ción de re gio nes me tro po li ta nas o con sor cios
in ter mu ni ci pa les.
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A
RGENTINA ES UN ESTADO FEDERAL compues to por 24

unida des fe de ra das (23 pro vin cias y una ciu dad au tó -

no ma: la Ciu dad de Bue nos Ai res) y 1.924 mu ni ci pa -

li da des (nú me ro es ti ma do por Fa lle ti 2004a, 9, se gún el cen so de po bla ción de

19911). En el país rige la Cons ti tu ción Na cio nal de 1853 re formu la da por úl ti -

ma vez en 1994. Cada pro vin cia tie ne su pro pia cons ti tu ción, en mu chos ca -

sos re for mu la da en los úl ti mos años.

El go bier no na cio nal y pro vin cial está com pues to por tres po de res, el eje cu ti -

vo, el le gis la ti vo y el ju di cial. Los po de res eje cu ti vos de los tres ni ve les (pre si -

den te, go ber na do res e in ten den tes) son ele gi dos por voto po pu lar di rec to,

así como las au to ri da des le gis la ti vas de la Na ción y las pro vin cias (Fa lle ti

2004a, 9-10).

Se gún los da tos del cen so na cio nal de 2001, la po bla ción está dis tri bui da

como se in di ca en el cua dro 1. La con cen tra ción es muy alta: algo me nos de

la mi tad (46%) se con cen tra en el ám bi to te rri to rial for ma do por la pro vin cia 

y la Ciu dad Au tó no ma de Bue nos Ai res. Aun que la Re gión del Área Me tro -

po li ta na (RMBA), con for ma da por el aglo me ra do de 24 par ti dos de la pro vin -

cia de Bue nos Ai res y la Ciu dad Au tó no ma, con cen tran el 32%. Si se su man

otras dos pro vin cias im por tan tes (Cór do ba y San ta Fe, que con Bue nos Ai res 
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Provincia
Total %

Total 36.260.130 100

Ciudad de Buenos Aires 2.776.138 8

Buenos Aires 13.827.203 38

24 partidos del Gran Buenos Aires 8.684.437 24

Resto de la Provincia de Buenos Aires 5.142.766 14

Catamarca 334.568 1

Chaco 984.446 3

Chubut 413.237 1

Córdoba 3.066.801 8

Corrientes 930.991 3

Entre Ríos 1.158.147 3

Formosa 486.559 1

Jujuy 611.888 2

La Pampa 299.294 1

La Rioja 289.983 1

Mendoza 1.579.651 4

Misiones 965.522 3

Neuquén 474.155 1

Río Negro 552.822 2

Salta 1.079.051 3

San Juan 620.023 2

San Luis 367.933 1

Santa Cruz 196.958 1

Santa Fe 3.000.701 8

Santiago del Estero 804.457 2

Tierra del Fuego, Antártida e Islas del Atlántico Sur 101.079 0

Tucumán 1.338.523 4

Fuen te: Indec, Cen so Na cio nal de Po bla ción, Ho ga res y Vi vien das 2001.

Po bla ción to tal en ho ga res e ins ti tu cio nes co lec ti vas, por pro vin cias, 2001

Po bla ción



in te gran la re gión de la pam pa hú me da cen tral) la con cen tra ción lle ga al

62%.2 Lo que nos ad vier te de par ti da que:

una fe de ra ción con tal de si gual dad en la dis tri bu ción po bla cio nal de sus

uni da des cons ti tu yen tes... va a pre sen tar se rias di fi cul ta des en el sis te ma de 

re pre sen ta ción po lí ti ca (pa lia das por es tra te gias de so bre re pre sen ta ción pe -

ri fé ri ca), en su es truc tu ra de re cau da ción y dis tri bu ción de fon dos fis ca les

(por me dio de me ca nis mos geo grá fi cos de so li da ri dad fis cal y re dis tri bu ción 

de la ren ta) y so bre todo en el equi li brio de po der y re cur sos eco nó mi cos en -

tre los dis tin tos Esta dos fe de ra dos. Esto se re fle ja rá con toda se gu ri dad, en

li mi ta cio nes a la go ber na bi li dad del sis te ma en su con jun to por efec to de

una re la ción ten den cial men te in ver ti da en tre re cur sos po lí ti cos de la pe ri fe -

ria y re cur sos eco nó mi cos del cen tro (Esco lar y Pi rez 2001, 2).

En este mar co, a co mien zos de los años no ven ta se vi vió un pro ce so de des con -
cen tra ción o des cen tra li za ción3 de res pon sa bi li da des y fun cio nes del go bier no
cen tral a las pro vin cias, cen tra do en una des con cen tra ción o des cen tra li za ción ad -
mi nis tra ti va. Se trans fi rie ron es cue las, hos pi ta les y progra mas so cia les, por

lo ge ne ral sin el fi nan cia mien to ne ce sa rio.

Se gún Boi sier (ibíd., 28), des cen tra li za ción es un con cep to de “ele va da am -
bi güe dad co ti dia na”, que no sólo se con fun de con la “des con cen tra ción”
sino in clu so con la mera “des lo ca li za ción” (tras la do geo grá fi co de un ente):

Debe que dar cla ro que aun cuan do los pro ce sos de des cen tra li za ción y des -

con cen tra ción se en cuen tren en un mis mo con ti nuo, el pri me ro alu de a una 

ce sión de ca pa ci dad de de ci sión des de un ni vel je rár qui co dado a otro in fe -

rior den tro del mis mo or ga nis mo, tra tán do se en con se cuen cia de una cues tión

in ter na que no re quie re sino la vo lun tad del ni vel je rár qui co su pe rior; el se -

gun do, la des cen tra li za ción, su po ne la crea ción de un ente dis tin to de aquél

del cual se va a trans fe rir ca pa ci dad de ci so ria, y ello a su vez su po ne la con -

ce sión de per so na li dad ju rí di ca pro pia, de re cur sos y de nor mas pro pias de

fun cio na mien to” (ibíd., 29).

Com par ti mos esta de fi ni ción pero cree mos que es di fí cil apli car la al aná li sis
del ar gen ti no de los años no ven ta pues, como se verá, la des cen tra li za ción
bus ca ba fa ci li tar el ajus te ma croe co nó mi co más que im pul sar un tras pa so del
po der para for ta le cer la par ti ci pa ción po lí ti ca a ni vel sub na cio nal y pro mo ver con -

jun ta men te la de mo cra cia y el de sa rro llo eco nó mi co.
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2 Cór do ba y San ta Fe con tie nen cada una el 8% de la po bla ción to tal (por cen ta je 

si mi lar al de la Ciu dad Au tó no ma).
3 Más ade lan te se ña la mos las di fe ren cias en tre am bos tér mi nos. Aun que el de uso

co mún es “des cen tra li za ción”, aquí men cio na mos am bos tér mi nos para sub ra yar una

am bi güe dad que, en ge ne ral, no acla ran los au to res que es tu dian este tema.



En este tra ba jo exa mi na mos las ex pe rien cias de des cen tra li za ción de la dé ca -

da de 19904, si bien hubo otras an te rio res5, por que:

Fue a par tir de 1991-1992 que la des cen tra li za ción en Argen ti na se trans for mó

en un pro ce so sis te má ti co de re for mas de ‘se gun da ge ne ra ción’. Des de la pri -

me ra ad mi nis tra ción del pre si den te Car los Saúl Me nem (1989.1995), el pro ce so 

des cen tra li za dor for mó par te de las re for mas que tu vie ron por ob je to cam biar

el rol del Esta do en la eco no mía, la re la ción en tre el Esta do y la so cie dad, y la

for ma de pro vi sión de ser vi cios pú bli cos a la po bla ción (Fa lle ti, ibíd.).

En el aná li sis uti li za mos la si guien te de fi ni ción ope ra ti va: des cen tra li za ción es el
pro ce so de re for ma del rol del Esta do y de la po lí ti ca pú bli ca que trans fie re fun -
cio nes, res pon sa bi li da des, re cur sos y au to ri dad des de el ni vel na cio nal de go bier no a
los ni ve les sub na cio na les (pro vin cias o mu ni ci pios). Esta des cen tra li za ción fa -
vo re ce a las pro vin cias o mu ni ci pios y pue de ser cla si fi ca da de di fe ren tes ma ne -
ras. Aquí con si de ra mos la des cen tra li za ción fun cio nal (trans fe ren cia de
fun cio nes y ser vi cios) y la po lí ti ca (re for ma de sis te mas elec to ra les o cons ti tu -
cio na les que da ma yor au to no mía a los ni ve les sub na cio na les). No tra ta mos la
“des cen tra li za ción fis cal” que con si de ran otros au to res (Fa lle ti, ibíd., 21; Smu lo -
vitz y Cle men te 2004, 41) por que nues tra de fi ni ción de “des cen tra li za ción” su -
po ne trans fe ren cia de “re cur sos”; si sólo se trans fie ren de ci sio nes no es
des cen tra li za ción sino des con cen tra ción. Tam po co tra ta mos la des cen tra li za -
ción “te rri to rial” (Bos sier 2004, 29) por que todo tras pa so de po der a los ni ve les

sub na cio na les im pli ca “es pa cios” po lí ti co-ad mi nis tra ti vos es pe cí fi cos.

En suma, la “des cen tra li za ción” ha sido so me ti da a di ver sas mi ra das, apli ca -
cio nes y de fi ni cio nes (no siem pre cla ras y ri gu ro sas). Ha sido ob je to de en fo -
ques com ple men ta rios y tam bién con tra pues tos y, mu chas ve ces, en ga ño sos
y con fu sos.

Las fi na li da des “ex plí ci tas” (a me nu do sólo “apa ren tes”) han sido siem pre
po si ti vas, a fa vor de la par ti ci pa ción, de la trans pa ren cia, de acer car a la gen -
te a la cosa pú bli ca; en de fi ni ti va, a fa vor de un ma yor y me jor de sa rro llo de
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4 Para fa ci li tar la ex po si ción, de aquí en ade lan te uti li za mos el con cep to
“des cen tra li za ción”, con una con no ta ción am plia y si se quie re am bi gua, por que la ma yo ría 

de los au to res de no mi nan “des cen tra li za ción” a los pro ce sos de la dé ca da de 1990 y no la

di fe ren cian de la “des con cen tra ción”, ni se ocu pan de ésta. Si qui sié ra mos ser es tric tos,
ten dría mos que acla rar el con cep to res pec ti vo en cada mo men to, y se tor na ría muy

re cu rren te. Así, cuan do enu me re mos ejem plos de “des cen tra li za ción” pue den co rres pon der
en los he chos a una “des con cen tra ción”. 
5 Fa lle ti (2004, 7) men cio na la pre si den cia de sa rro llis ta de Artu ro Fron di zi (1958-1962)

como un pe río do en el que la con cep ción po lí ti ca e ideo ló gi ca era afian zar el fe de ra lis mo
des cen tra li zan do fun cio nes para dar ma yor po der a las pro vin cias. Tam bién men cio na la

des cen tra li za ción de la edu ca ción pri ma ria sin fi nan cia mien to e im pues ta de fac to por la

dic ta du ra mi li tar que se ini ció en 1976.



la po bla ción. Pero esto no es ne ce sa ria men te así, como se ve cuan do se exa -

mi nan los mar cos teó ri cos, las me to do lo gías de tra ba jo y los re sul ta dos. Ahí

apa re cen las fi na li da des rea les (las “im plí ci tas”, de las que no se ha bla, que se

ocul tan por que no con ta rían con nin gún con sen so so cial).

Es por esta su per po si ción de fi nes, in te re ses (y con fu sión) que co rres pon de

ana li zar el mar co con cep tual-ideo ló gi co y el mo de lo ins tru men tal des de los

que se pro po ne im ple men tar los pro gra mas de des cen tra li za ción en los ám -

bi tos na cio na les y sub na cio na les. Sólo me dian te el exa men de la fi na li dad

(mar co te leo ló gi co) y los me dios (mar co ins tru men tal) se pue de iden ti fi car

la fi na li dad real (en ge ne ral “im plí ci ta”) de las di fe ren tes pro pues tas y acep -

cio nes. Por que no hay duda de que con ce bi da de cier ta ma ne ra, la des cen tra -

li za ción pue de con tri buir a un de sa rro llo so cioe co nó mi co na cio nal con

equi dad. Pero, para ello es ne ce sa rio que se mo di fi que efec ti va men te la es -

truc tu ra de po der he ge mó ni ca, au men tan do la par ti ci pa ción y el po der de la

po bla ción lo cal, bre gan do por un ma yor con trol so cial de la ges tión pú bli ca y 

una trans pa ren cia efec ti va y real del ac cio nar pú bli co y pri va do vin cu la do

con la cosa pú bli ca.

Es in du da ble que la des cen tra li za ción tie ne una con no ta ción po si ti va, por su 

po si bi li dad in trín se ca de afian zar las for mas de mo crá ti cas de go bier no a tra -

vés del ejer ci cio de una po lí ti ca cer ca na a los pro ble mas de la po bla ción.

Aquí uti li za mos la de fi ni ción ins tru men tal u ope ra ti va ya men cio na da para

es truc tu rar el aná li sis teó ri co y em pí ri co, es de cir, para sis te ma ti zar la in for -

ma ción y ana li zar qué ha pa sa do con la des cen tra li za ción en la Argen ti na du -

ran te el pe río do con tem po rá neo. La eva lua ción par te de una con cep ción

te leo ló gi ca de la des cen tra li za ción, de una des cen tra li za ción ob je ti vo pos tu la -

da por su ca rác ter ejem plar, por que abre y po ten cia el ca mi no ha cia un de sa -

rro llo so cioe co nó mi co vir tuo so, con una me jor ca li dad de vida y una ma yor

equi dad so cial. Nos re fe ri mos al pro ce so que mo di fi ca la es truc tu ra de po der

he ge mó ni co me dian te la de le ga ción de re cur sos, ca pa ci da des, res pon sa bi li da -

des y au to ri dad en los ni ve les sub na cio na les de go bier no y que se rea li za a tra -

vés del em po de ra mien to de la po bla ción de los ám bi tos lo ca les. Ésta, des de sus 

or ga ni za cio nes re pre sen ta ti vas, ejer ce el de re cho y la obli ga ción de con trol y

se gui mien to de la ges tión pú bli ca de sus res pec ti vos ám bi tos.

Fi nal men te y si guien do a Boi sier (ibíd.), el de ba te so bre la des cen tra li za ción

al can za su ver da de ro ni vel cuan do se plan tea como un cam bio es truc tu ral de

todo el te ji do po lí ti co y so cial de una na ción, un nue vo con tra to so cial. Des de

esta pers pec ti va, la des cen tra li za ción no es una re for ma de la ad mi nis tra ción

pú bli ca, que en la prác ti ca es sim ple men te una des con cen tra ción, in clu so

te rri to rial:
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La des cen tra li za ción es mu cho más que una re for ma del sec tor pú bli co, de

la ad mi nis tra ción o del fun cio na lis mo. Envuel ve el pa pel y las re la cio nes de

to dos los ac to res so cia les, sean gu ber na men ta les, del sec tor pri va do o de la

so cie dad ci vil (R. Work ci ta do por Boi sier, ibíd.). 

ANTECEDENTES  H ISTÓRICOS

De los pue blos au tóc to nos

a la in de pen den cia po lí ti ca6

Antes de la co lo ni za ción es pa ño la, las po bla cio nes ori gi na rias del te rri to rio
que hoy ocu pa Argen ti na per te ne cían a di ver sas et nias con di ver sos gra dos de
de sa rro llo. Los pue blos de las re gio nes mon ta ño sas del nor oeste (dia gui tas) lle -
va ban una exis ten cia más com ple ja, por que los va lles lon gi tu di na les cor di lle -
ra nos fa ci li ta ban la co mu ni ca ción y eran ca mi nos que co mu ni ca ban con las
po bla cio nes del al ti pla no bo li via no y de los va lles pe rua nos, im pe rio de los

in cas.

Las vi ven cias y ex pe rien cias de esta eta pa pro du je ron di fe ren tes le ga dos de
cada pue blo a sus hi jos y des cen dien tes e im pri mie ron ca rac te rís ti cas te rri -
to ria les a cada zona que se per pe tua ron mu cho des pués del arri bo de los con -
quis ta do res es pa ño les. En la re gión del nor oeste más den sa men te po bla da
(an tes y du ran te el pe río do co lo nial) los re sa bios de su pa sa do in dí ge na y co -
lo nial aún es tán pre sen tes, lo que no su ce de en otras zo nas, como en la Pa ta -
go nia, área con poca po bla ción in clu so en el pre sen te.

La con quis ta es pa ño la de Amé ri ca fue una em pre sa de co mien zos del si glo XVI7

que ter mi nó con la co lo ni za ción sis te má ti ca en la se gun da mi tad de ese si glo. La
pri me ra eta pa de la co lo ni za ción es tu vo sig na da por el “au to ri ta ris mo”, fren te al 
cual los in dí ge nas se re be la ban o huían. Por ello, du ran te mu chos años el pro ble -

ma fun da men tal de la vida co lo nial fue do mi nar los y ase gu rar su de pen den cia.8
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6 Esta sec ción es una pa rá fra sis de Ro me ro (2002, 13-44).
7 Los es pa ño les bus ca ban un paso que co mu ni ca ra el Océa no Atlán ti co con el Pa cí fi co y 

así lle ga ron al Río de la Pla ta en 1516. A me dia dos del si glo XVI “co men zó a des va ne cer se
la es pe ran za de es ta ble cer en el Río de la Pla ta la base de ope ra cio nes para el trans por te de 

los me ta les pe rua nos [...] Para en ton ces, los con quis ta do res que ve nían del Perú lo gra ron

re du cir a los dia gui tas y fun da ron San tia go del Este ro en 1553, San Mi guel del Tu cu mán
en 1565 y Cór do ba en 1573. Los que ve nían de Chi le, por su par te, fun da ron Men do za en 

1561 y al año si guien te San Juan [...] y Juan de Ga ray de ci dió cum plir el vie jo an he lo de
re po blar Bue nos Ai res... el 11 de ju nio de 1580 fun dó por se gun da vez la ciu dad de

Bue nos Ai res [...] Así na cie ron en poco tiem po los prin ci pa les cen tros ur ba nos del país”

(Ro me ro, ibíd., 23-28).
8 Hubo va rias in su rrec cio nes in dí ge nas, como la de los dia gui tas en 1627, que duró 10

años, la de 1687 en Tu cu mán, y la de los gua ra níes en 1753 en la fron te ra de las mi sio nes

por tu gue sas.



A co mien zos del si glo XVIII, cuan do Ingla te rra do mi na ba los ma res y los 
Bor bo nes as cen die ron al tro no de Espa ña, apa re ció una nue va con cep -
ción –li ga da a las idea de “pro gre so” y de cam bio, al ra cio na lis mo y al em -
pi ris mo–9 que se en fren tó a las con cep cio nes me die va les, tra di cio na les y
con ser va do ras. Ese cho que se tras la dó de la me tró po li a la co lo nia rio pla ten -
se, opo nien do a los de fen so res del ré gi men co lo nial –los con ser va do res, tra -
di cio na lis tas– con tra los que apos ta ban por el cam bio que pro me tía
“pro gre so” –los li be ra les, pro gre sis tas–. En lo eco nó mi co, lle vó a un en -
fren ta mien to ideo ló gi co en tre par ti da rios del mo no po lio es pa ñol y de fen -
so res de la li ber tad de co mer cio, mien tras que au men ta ban las
ex por ta cio nes (sebo y cue ro, y más tar de ta sa jo) y las im por ta cio nes (ma -
nu fac tu ras le ga les des de Espa ña e ile ga les de otros paí ses10). Entre los par -
ti da rios del au to ri ta ris mo y del li be ra lis mo se con so li da ron las vi sio nes en 
pug na, en “una ba ta lla que co men zó en ton ces y aún no ha con clui do”, y
que ha cia fi na les del si glo XVIII con for mó “dis tin tos gru pos de in te re ses y

opi nio nes” (Ro me ro 2002, 21-22).

Estos en fren ta mien tos mar ca ron su im pron ta po lí ti ca e in te lec tual en el
nue vo país. El en fren ta mien to en tre crio llos y es pa ño les re fle ja ba in te re ses y 
ac ti tu des di fe ren tes; unos con si de ra ban que ha bía lle ga do la hora de la in de -
pen den cia po lí ti ca, otros bus ca ban mo di fi car el ré gi men eco nó mi co e ins -
tau rar la li ber tad de co mer cio. Pero am bas po si cio nes con for ma ron una
“con cien cia co lec ti va fren te al po der cons ti tui do” (ibíd., 49) que de sem bo có
en el Ca bil do Abier to del 25 de mayo de 1810 (día de la Re vo lu ción de Mayo)
de don de sur gió la Pri me ra Jun ta de Go bier no ema na da del pue blo crio llo.
Ca du có la au to ri dad del vi rrey, se abrie ron las puer tas del po der a los na ti vos
y na ció Argen ti na, un nue vo país po lí ti ca men te in de pen dien te y esen cial -

men te crio llo.
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9 El Vi rrei na to del Río de la Pla ta se creó en 1776 como res pues ta al cre ci mien to de la

co lo nia rio pla ten se y para afron tar el pro ble ma de la Co lo nia del Sa cra men to re cu pe ra da

por los por tu gue ses (en el ac tual te rri to rio de Uru guay). Al tiem po de la crea ción del
vi rrei na to, en Ingla te rra se de sen ca de na ba la re vo lu ción in dus trial, con pro fun das y

rá pi das con se cuen cias so bre el acon te cer so cioe co nó mi co y po lí ti co de los do mi nios
es pa ño les. Las go ber na cio nes del Río de la Pla ta, del Pa ra guay y del Tu cu mán, y los

te rri to rios de Cuyo, Po to sí, San ta Cruz de la Sie rra y Char cas que da ron uni dos por la

au to ri dad vi rrei nal.
10 El con tra ban do fue la ac ti vi dad más in ten sa y pro duc ti va de Bue nos Ai res y

rá pi da men te “con tri bu yó a for mar una rica bur gue sía por te ña” (ibíd., 31); así se con vir tió 

en un puer to de ul tra mar.



De la in de pen den cia a la cons ti tu ción

de la Re pú bli ca11

For za do por su de bi li dad, su de sor ga ni za ción y su ines ta bi li dad, el nue vo país

tuvo que ins cri bir se en el área eco nó mi ca de la nue va po ten cia in dus trial

(Ingla te rra). Y em pe zó lo que Ro me ro de no mi na la “era crio lla”: los pri me ros

70 años de vida in de pen dien te (1810-1880):

crio lla era la com po si ción so cial del país que, con la in de pen den cia no al te ró 

su fi so no mía ét ni ca y de mo grá fi ca, crio llas fue ron las tra di cio nes y la cul tu -

ra, y crio lla fue la es truc tu ra eco nó mi ca, en la me di da que re fle ja ba los es -

que mas de la épo ca vi rrei nal (ibíd.).

El prin ci pal pro ble ma de ese pe río do era la or ga ni za ción na cio nal del te rri to -

rio del an ti guo vi rrei na to. El pa no ra ma po lí ti co es tu vo mar ca do por el en -

fren ta mien to en tre los sec to res que con tro la ban el puer to de Bue nos Ai res y

los gru pos del in te rior. La he ge mo nía de Bue nos Ai res, le ga do de la co lo nia,

no po día ser to le ra da por los cau di llos pro vin cia les:

la lu cha fue, en úl ti ma ins tan cia, en tre la po de ro sa ca pi tal, que po seía el

puer to y la adua na, y el res to del país que lan gui de cía. Fue una lu cha por

la pre pon de ran cia po lí ti ca, pero era un con flic to de ri va do de los dis tin tos

gra dos de de sa rro llo eco nó mi co. Sólo a lo lar go de se ten ta años y en me -

dio de du ras ex pe rien cias pu die ron ha llar se las fór mu las para re sol ver el

con flic to (ibíd., 46).

En la es fe ra po lí ti ca, ese cho que se ex pre só en la dis yun ti va en tre uni ta rios y

fe de ra les; en tre quie nes pro mo vían una or ga ni za ción uni ta ria, bajo la

hegemo nía po lí ti ca y eco nó mi ca de Bue nos Ai res y su puer to; y quie nes cla -

ma ban por la or ga ni za ción fe de ral, por la au to no mía po lí ti ca y eco nó mi ca de

to das las pro vin cias y la na cio na li za ción del puer to y de la adua na de Bue nos

Ai res. Pero esta dis yun ti va re fle ja ba otras con tra dic cio nes. Se gún Ro me ro era

un re fle jo de las ideas que pre va le cían en el mun do y en par ti cu lar en Eu ro pa.

Era, asi mis mo:

la opo si ción en tre Bue nos Ai res y el in te rior, en tre el cam po y las ciu da des,

en tre los gru pos ur ba nos li be ra les y las ma sas ru ra les acos tum bra das al ré gi -

men pa ter nal de la es tan cia (ibíd., 47).

El en fren ta mien to en tre es tos in te re ses e ideo lo gías de sem bo có en una pro -

lon ga da gue rra ci vil, con avan ces y re tro ce sos, y nu me ro sos acuer dos y pac -

tos en tre los cau di llos de di fe ren tes pro vin cias. La ba ta lla de Ca se ros abrió

H I S T O R I A S  D E  D E S C E N T R A L I Z A C I Ó N
Trans for ma ción del ré gi men po lí ti co y cam bio en el mo de lo de de sa rro llo Amé ri ca La ti na, Eu ro pa y EUA

234

l
a

n
az

n
a

M le
b

a
M

11 Esta sec ción es una pa rá fra sis de Ro me ro (ibíd., 44-88).



las puer tas a la Cons ti tu ción Na cio nal de 1853, que cons ti tu yó la Re pú bli ca

Argen ti na y es ta ble ció:

un fe de ra lis mo ade cua do a las for mas ins ti tu cio na les de una de mo cra cia

re pre sen ta ti va y ba sa do en dos acuer dos fun da men ta les: la na cio na li za -

ción de las ren tas adua ne ras y la trans for ma ción eco nó mi co so cial del país 

(ibíd.).

Sin em bar go, los en fren ta mien tos no ce sa ron. La gue rra eco nó mi ca en tre
Bue nos Ai res y la Con fe de ra ción con ti nuó has ta que el Con gre so Na cio -
nal con vir tió a Bue nos Ai res en ca pi tal de la Re pú bli ca (el 20 de sep tiem -
bre de 1880). Enton ces se ce rró este ci clo his tó ri co de gue rras y
con fron ta cio nes in ter nas y co men zó un pe río do de paz, que per mi tió que 
Argen ti na se in ser ta ra en el mun do como país agro ex por ta dor en ace le ra -

do cre ci mien to.

Tres fac to res fue ron de ci si vos para esta nue va in ser ción in ter na cio nal: la
pa ci fi ca ción in ter na, la cons truc ción de fe rro ca rri les que co mu ni ca ron a
casi todo el te rri to rio na cio nal y la gran in mi gra ción12 Pero esta ex pan sión
no evi tó el muy de si gual cre ci mien to del te rri to rio na cio nal; per sis tió y se 
pro fun di zó una di fe ren cia ción que ya no era sólo eco nó mi ca sino tam -
bién so cial y de mo grá fi ca en tre las pro vin cias pam pea nas (Bue nos Ai res,

San ta Fe y Cór do ba, y mar gi nal men te Entre Ríos y La Pam pa) y el res to.

La for ma de or ga ni za ción po lí ti ca y es pa cial

Se tar da ron se ten ta años para lle gar a un acuer do de uni fi ca ción na cio nal y,
aun que era par te de los de seos e in ten cio nes de los cau di llos y go ber na do res,
no se ha bía po di do lo grar por la dis pa ri dad de in te re ses eco nó mi cos y po lí ti -
cos. La pra xis de ese lar go pe río do –de los gru pos re gio na les, eco nó mi cos e
ideo ló gi cos- hizo po si ble el con sen so y per mi tió su pe rar la an ti no mia en tre

uni ta rios y fe de ra les. Se en ten dió que:

1. El sur gi mien to de otros in te re ses y alian zas des di bu ja ba el en fren ta -
mien to en tre uni ta rios y fe de ra les. El go bier no de Ro sas ins ta ló en
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12 El sal do fue de 76.000 in mi gran tes en la dé ca da de 1860 y de 85.000 en la de 1870. Los

in mi gran tes se di ri gie ron prin ci pal men te a la zona del li to ral y a las gran des ciu da des.
Gru pos muy pe que ños se tras la da ron al cen tro y oes te, y muy po cos a la Pa ta go nia. En

cam bio, Bue nos Ai res, que te nía 150.000 ha bi tan tes en 1866, lle gó a 230.000 en 1875. Los

in mi gran tes te nían po cas po si bi li da des de trans for mar se en pro pie ta rios de tie rras, se les
ofre cía edu ca ción pero no ac ce so a la tie rra. Se gún Ro me ro, ello ex pli ca por qué los

in mi gran tes dis pues tos a ve nir a es tas tie rras se re clu ta ban en re gio nes de bajo ni vel de

vida (Espa ña e Ita lia) y es ca so ni vel téc ni co (ibíd., 103-104).



am plios sec to res por te ños la idea de que era po si ble una for ma de “fe -

de ra lis mo” cu yas con se cuen cias, en los he chos, no ha cían sino in cre -

men tar el po der eco nó mi co de Bue nos Ai res: “Ro sas, sin duda, ha bía

pre pa ra do el te rre no para la uni fi ca ción na cio nal den tro de un ré gi -

men fe de ral” (Ro me ro, ibíd., 89). Los go bier nos su ce si vos de Bue nos

Ai res man tu vie ron e in cre men ta ron el po der eco nó mi co en la pro vin -

cia; aun en si tua cio nes po lí ti cas no siem pre fa vo ra bles. Los uni ta rios

por te ños acep ta ron en ton ces que un go bier no fe de ral po día te ner más 

ven ta jas que des ven ta jas, que era po lí ti ca men te con ve nien te adop tar

el sis te ma que de man da ban los go bier nos pro vin cia les del in te rior

pues no po nía en pe li gro la he ge mo nía de Bue nos Ai res (así lo co rro -

bo ró la cen tra li za ción eco nó mi ca y so cial que se ini ció en 1862 con

Mi tre como pre si den te).

2. Las pro vin cias del in te rior no ha bían lo gra do un de sa rro llo eco nó mi -

co sig ni fi ca ti vo (tan to du ran te pe río dos de li bre na ve ga ción como de 

blo queo adua ne ro) dan do cuen ta de la inu ti li dad de con ti nuar el in -

ter mi na ble con flic to in ter no. Se tomó con cien cia de que el “pro gre -

so” no se con se gui ría en un am bien te de de su nión y gue rra in ter na

per ma nen tes.

3. La di ver si dad de re gio nes con ca pa ci da des y ni ve les de de sa rro llo di -

fe ren tes (con una des pro por cio na da con cen tra ción de los re cur sos

en Bue nos Ai res en des me dro del in te rior y el li to ral) obli ga ba a la

uni fi ca ción. Al prin ci pio esta di ver si dad fue un obs tácu lo, pero ha cia 

el fi nal del pe río do lle vó a que las re gio nes me di te rrá neas bus ca ran y

acep ta ran la paz y la uni dad, en vis ta de la mi se ria cre cien te que

ex pe ri men ta ban.

4. Las tie rras dis po ni bles ya se ha bían dis tri bui do en tre los sec to res oli -

gár qui cos de cada pro vin cia. La oli gar quía aca pa ra ba el po der po lí ti -

co, del que ca re cían los sec to res po pu la res, los in dí ge nas y los

mi gran tes, del cam po y de la ciu dad. Y los sec to res oli gár qui cos de

las di fe ren tes pro vin cias, jun to con la aris to cra cia ga na de ra de Bue -

nos Ai res, es ta ble cie ron el acuer do de uni dad que na cio na li zó las

ren tas con tro la das has ta en ton ces por Bue nos Ai res.

En suma, Argen ti na adop tó un ré gi men fe de ral de go bier no en el ori gen de la
Re pú bli ca (1853), no sin al tos cos tos, lu chas, gue rras, mar chas y con tra mar -
chas. Pero ese ré gi men fue muy par ti cu lar, por que fue un pac to en tre las oli -
gar quías pro vin cia les con ser va do ras que adop ta ron un es ti lo de ges tión que

os ci la ba en tre un sis te ma cen tra li za do y uno des cen tra li za do.
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LAS  FORMAS DE  DESCENTRALIZACIÓN

PREVIAS A LA DÉCADA DE  1990

En esta sec ción se re vi san al gu nos an te ce den tes eco nó mi cos y po lí ti cos para

iden ti fi car las ca rac te rís ti cas del mo de lo de des cen tra li za ción an te rior a las

re for mas es truc tu ra les de la dé ca da de 1990, cuan do se con vir tió en una po lí -

ti ca de Esta do ins pi ra da en las re for mas de “se gun da ge ne ra ción”13.

Tu lia Fa lle ti (2004a, 3) sos tie ne que en el fe de ra lis mo pos te rior a 1880 exis tían 

dos ins ti tu cio nes po lí ti cas cla ves para lo grar un ba lan ce de po der en tre el ni vel

cen tral y las pro vin cias: el Co le gio Elec to ral, a tra vés del cual las pro vin cias li -

mi ta ban el po der del go bier no cen tral, y la in ter ven ción fe de ral, ins tru men to

del po der cen tral para dis ci pli nar a las éli tes o frac cio nes ‘dís co las’ del in te rior.

Estos me ca nis mos die ron un po der de ci si vo a los go ber na do res de las pro vin cias 

del in te rior por que los pre si den tes ca re cían de sus ten to sin su apo yo, y vi ce ver -

sa. Los go ber na do res tam po co po dían ma ne jar sus pro vin cias sin res pal do na -

cio nal.14 Fa lle ti, ci tan do a Na ta lio Bo ta na, afir ma que en 1880 se ini ció:

el “or den con ser va dor”, la con so li da ción de un sis te ma de go bier no que des -

can sa en el di na mis mo eco nó mi co de la pro vin cia de Bue nos Ai res y la re gión

pam pea na, pero que po lí ti ca men te (al me nos en tiem pos de re gí me nes cons ti -

tu cio na les de go bier no) se sus ten ta en la coa li ción de pro vin cias del in te rior, so -

bre-re pre sen ta das en las ins ti tu cio nes po lí ti cas fe de ra les. Este sis te ma de

go bier no se man tu vo for mal men te casi inal te ra do a lo lar go del si glo vein te (cur si -

va nues tra, ibíd., 13).

La he ge mo nía del ré gi men de los ochen ta [...] des can sa ba so bre esa coa li -

ción de pro vin cias me dia nas y chi cas [...]. El pa pel de los go ber na do res fue

tan im por tan te como el del Pre si den te. Los in ter cam bios de pro tec cio nes re -

cí pro cas en tre el go bier no fe de ral y las pro vin cias su po nían que, sin el apo -

yo de los go ber na do res, el po der pre si den cial ca re cía de sus ten to y, a la

in ver sa, sin el res guar do na cio nal, los go ber na do res ca re cían de la re ser va de 

au to ri dad in dis pen sa ble para man dar en su pro vin cia (ibíd., 15).
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13 Las de “pri me ra ge ne ra ción” fue ron las po lí ti cas de ajus te ma croe co nó mi co para

afron tar el dé fi cit fis cal y el pago de la deu da.
14 Fa lle ti (ibíd., 14) exa mi na la vo ta ción de los elec to res de las dis tin tas ju ris dic cio nes en

el co le gio elec to ral en tre 1880 y 1916, y en cuen tra que un gru po de pro vin cias
(Ca ta mar ca, Cór do ba, Ju juy, La Rio ja, Sal ta, San Juan, San Luis, San ta Fe y San tia go del

Este ro) siem pre apo ya ron al can di da to ofi cia lis ta (del Par ti do Au to no mis ta Na cio nal).

Este con jun to de 9 pro vin cias ‘his tó ri cas’ tuvo 116 elec to res so bre 228 (51%) has ta 1898,
y 126 so bre 300 (42%) has ta 1910. Es de cir, has ta 1898 fue ron ca pa ces, vo tan do en blo que, de

ele gir al pre si den te. Des pués si guie ron te nien do in fluen cia, aun que su voto ya no

de ter mi na ba el re sul ta do de la elec ción.



Se gún Fa lle ti, esta de pen den cia mu tua em pe zó a cam biar, a fa vor del eje cu -

ti vo na cio nal, con el sur gi mien to y el for ta le ci mien to de los par ti dos de ma -

sas (ibíd., 16). Este pro ce so se ini ció con la for ma ción del Par ti do Ra di cal

(PR) que re pre sen ta ba a las cla ses me dias (Hi pó li to Iri go yen, ra di cal, asu mió

la pre si den cia en 1916). En 1945, con Juan D. Pe rón, sur gió el más im por tan -

te par ti do de ma sas con tem po rá neo, el jus ti cia lis ta (PJ) que in te gró a los sec -

to res po pu la res (tra ba ja do res de in gre sos me dios y ba jos de la in ci pien te

in dus tria en ex pan sión). El peso po lí ti co de las or ga ni za cio nes de ma sas

(como el ra di ca lis mo y el pe ro nis mo) que res pal da ban al eje cu ti vo na cio nal,

mo de ró la in fluen cia de los go ber na do res pro vin cia les:

El ba lan ce de po der en tre go ber na do res y Pre si den te se trans for mó en de tri -

men to de los pri me ros y en be ne fi cio del eje cu ti vo na cio nal. Con los par ti dos 

de ma sas, el eje cu ti vo na cio nal pudo fun dar su po der en el apo yo po pu lar (a ve ces

casi ple bis ci ta rio), per dien do de pen den cia del con sen ti mien to o apo yo po lí ti co de

las eli tes pro vin cia les (ibíd., cur si vas nues tras).

Es de cir, en los pe río dos cons ti tu cio na les que se ini cia ron en 1916 has ta la re -

cu pe ra ción de la de mo cra cia en 1983, el eje cu ti vo na cio nal asen tó su po der

en el apo yo po pu lar. Y el sis te ma re sul tan te co rres pon dió a lo que Wi lliam

Ri ker de fi nió como fe de ra lis mo cen tra li za do, aso cia do a un sis te ma de par ti -

dos po lí ti cos fuer tes y cen tra li za dos.15

Car los Vi las (2003, 5 y ss.) di fie re de esta apre cia ción. Con si de ra que en la

pri me ra eta pa de la or ga ni za ción na cio nal el po der se con cen tra ba en Bue nos 

Ai res (no cree que fue ra “ba lan cea do” por el de los go ber na do res) y a di fe ren -

cia de Fa lle ti sos tie ne que la dis tri bu ción del po der en tre el cen tro, es tig ma ti -

za do en Bue nos Ai res, y el res to se tor nó más equi ta ti va con la apa ri ción de

los par ti dos de ma sas:

El fe de ra lis mo ar gen ti no ha sido así, a lo lar go de la his to ria, com pa ti ble

con una fuer te cen tra li za ción de las po lí ti cas más es tra té gi cas para la con -

so li da ción y re pro duc ción en el tiem po de esa coa li ción de po der, así como

de su in ser ción in ter na cio nal. La emer gen cia de las cla ses me dias en las pri -

me ras dé ca das del si glo vein te y la in te gra ción po lí ti ca y so cial de las cla ses

tra ba ja do ras a me dia dos del mis mo, el con si guien te pro ta go nis mo de sus prin ci -

pa les or ga ni za cio nes po lí ti cas -ra di ca lis mo y pe ro nis mo- mo de ra ron la he ge mo nía

Ciu dad de Bue nos Ai res/Pro vin cia de Bue nos Ai res al ha cer más com ple ja la es -

truc tu ra del po der por la in cor po ra ción de es tos nue vos ac to res que, ade más,
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En estos años se suprimió, de facto, el poder de las provincias porque los gobernadores

eran delegados de los militares, y era prácticamente nula la posibilidad de disentir de las

decisiones del centro (Falleti, ibíd., 16-17).



ex pre sa ban re fe ren tes te rri to ria les de ma yor am pli tud. Cir cuns tan cia que

re sul ta po ten cia da por la exis ten cia de fuer tes par ti dos po lí ti cos pro vin cia -

les con quie nes los par ti dos na cio na les y las au to ri da des fe de ra les en ta blan

una com ple ja y flui da red de ne go cia cio nes y acuer dos (ibíd., 6 cursivas

nuestras).

La in ter pre ta ción de Vi las coin ci de con las hi pó te sis de ma yor acep ta ción so -
cial, que sue len fun cio nar en la con cien cia co lec ti va como pre mi sas bá si cas
(sin ma yor com pro ba ción em pí ri ca). En las pro vin cias del in te rior, la te sis de 
Vi las (que el po der eco nó mi co y po lí ti co se con cen tra en el área cen tral, la
“pam pa hú me da” cuyo cen tro es la re gión me tro po li ta na) tie ne am plia acep -
ta ción. A di fe ren cia de las te sis de Fa lle ti (2004a, 14 y ss.) más dis rup ti vas
por que sub ra yan la in fluen cia de los go ber na do res en las de ci sio nes po lí ti cas
del eje cu ti vo na cio nal. Te sis que tam bién tie ne aris tas coin ci den tes con las
hi pó te sis de Esco lar y Pi rez (ibíd., 47-49). Estos au to res sos tie nen que en el
fe de ra lis mo ar gen ti no exis ten de se qui li brios del ré gi men pre si den cia lis ta
que es pro duc to de con di cio nes es truc tu ra les que fa vo re cen el ejer ci cio de un 
“go bier no di vi di do” (en tre el go bier no cen tral y los go bier nos pro vin cia les).
Y esto es fac ti ble por la exis ten cia de “una im por tan te de si gual dad en tre los
re cur sos eco nó mi cos dis po ni bles por el cen tro y los po lí ti cos en las ma nos de 

la pe ri fe ria”.16 

Fa lle ti sos tie ne que en los pe río dos cons ti tu cio na les, el po der na cio nal uti li -
zó las “in ter ven cio nes fe de ra les” a las pro vin cias como mé to do de dis ci pli na -
mien to y con trol. Y ca rac te ri za sus al can ces y con se cuen cias se gún las
eta pas his tó ri cas. Entre 1853 y 2001 hubo 163 in ter ven cio nes fe de ra les (1/3
por ley del Con gre so y 2/3 por de cre to pre si den cial) con di fe ren tes par ti cu la -
ri da des. Entre 1880 y 1916 hubo 40 in ter ven cio nes para pre ser var el ré gi men
po lí ti co y dis ci pli nar a las fac cio nes del par ti do de go bier no (Par ti do Au to no -
mis ta Na cio nal). Entre 1916 y 1922 hubo 19 para cas ti gar al par ti do opo si tor 
o para dis ci pli nar al pro pio PR. En las dos pre si den cias de Juan D. Pe rón,
1945-1955, las in ter ven cio nes bus ca ban dis ci pli nar al par ti do go ber nan te
(ibíd.).

Los go ber na do res em pe za ron a ga nar po der con el re tor no de la de mo cra cia
en 1983; es pe cial men te en la dé ca da de 1990, con los pro ce sos de des cen tra li za ción.
No hubo nin gu na in ter ven ción a las pro vin cias en el go bier no de Raúl Alfon -
sín. Pero esto se atri bu ye a que fue un go bier no di vi di do en tre el po der de los
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16 Las afir ma cio nes de Fa lle ti y de Esco lar y Pi rez se fun da men tan en abun dan te

in for ma ción em pí ri ca (qui zá por su ca rác ter con tes ta ta rio), son con vin cen tes y me re cen

aten ción.



dos par ti dos ma yo ri ta rios.17 En este pe río do, los go ber na do res que acre cen -
ta ron su po der fue ron es pe cial men te los del PJ (ibíd.).

Dis tri bu ción de los tri bu tos

en tre ni ve les de go bier no

El he cho de que Argen ti na ten ga una or ga ni za ción fe de ral des de su fase
cons ti tu ti va ex pli ca el alto ni vel de des cen tra li za ción del gas to, aun an tes de
que co men za ra el pro ce so de des cen tra li za ción, a me dia dos de la dé ca da de

1970.

Se gún Alber to Por to (2004, 19), has ta 1935 (cuan do se dic tó la pri me ra ley
de co par ti ci pa ción, ver cua dro 2) no exis tía un ré gi men que de fi nie ra las re la -
cio nes fis ca les en tre la Na ción y las pro vin cias. El pri mer an te ce den te le gal
fue el ré gi men de co par ti ci pa ción vial que se ini ció en 1932 con el fin de es ti -
mu lar el gas to pro vin cial en lí neas via les. El úni co me ca nis mo de trans fe ren -
cias es ta ba pre vis to en la Cons ti tu ción Na cio nal (Art. 67, inc. 8), que
atri buía al Con gre so Na cio nal la fa cul tad de con ce der sub si dios del Te so ro
Na cio nal a las pro vin cias cu yas ren tas no cu brie ran los gas tos or di na rios (en
los años no ven ta, esto se co no ció como Apor tes del Te so ro Na cio nal, ATN).

De acuer do con Por to, el sis te ma an te rior a la Co par ti ci pa ción Fe de ral de
Impues tos te nía dos ca rac te rís ti cas. La pri me ra, que has ta 1890 hubo se pa -
ra ción de fuen tes tri bu ta rias, los im pues tos del co mer cio ex te rior eran re -
cau da dos por la Na ción y los im pues tos “in ter nos” por las pro vin cias, en sus
te rri to rios, y por la Na ción, en la ju ris dic ción de los Te rri to rios Na cio na les y
en la Ca pi tal Fe de ral. La se gun da, que en el es que ma vi gen te has ta co mien -
zos de los años 30 cada pro vin cia de bía ajus tar sus gas tos a la res tric ción pre su -
pues tal (ex cep to los ATN, de poca im por tan cia). Esto lle vó a una gran
dis pa ri dad te rri to rial de opor tu ni da des en la pro vi sión de bie nes pú bli cos pro vin cia -
les. Las pro vin cias “ri cas” po dían fi nan ciar ni ve les de gas to pú bli co por ha bi -

tan te mu cho más al tos que las pro vin cias “po bres”.

En la dé ca da de los se ten ta co men zó una des cen tra li za ción me dian te re for -
mas ad mi nis tra ti vas, trans fe ren cia de la ad mi nis tra ción y la pro vi sión de

ser vi cios pú bli cos na cio na les a las pro vin cias. Si bien la jus ti fi ca ción del go -
bier no cen tral –que im pul só este pro ce so– era acer car los ser vi cios a los
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17 Se lo lla ma “go bier no di vi di do” por que el PR con tro la ba al eje cu ti vo na cio nal y el PJ a

la ma yo ría de las pro vin cias (12 en tre 1983 y 1987, y 17 en tre 1987 y 1989, de las 22 de

ese en ton ces). Tam bién con tro la ba la ma yo ría de la Cá ma ra de Di pu ta dos y del Se na do
des de 1987. En cam bio, los dos pe río dos de Me nem (1989-1995 y 1995-1999) se

de no mi na “go bier no uni fi ca do”. Se re tor nó al “go bier no di vi di do” en dos años de la

pre si den cia de Fer nan do de la Rúa (Fa lle ti, 2004a, 18).



usua rios, la ver da de ra cau sa fue “ali via nar el peso del gas to pú bli co fe de ral al
trans fe rir lo a los sis te mas pro vin cia les” y no me jo rar la efi cien cia ni la ca li -

dad del ser vi cio (Fa lle ti 2004, 8).

Fa lle ti cita a va rios au to res para mos trar que el sis te ma fis cal ar gen ti no es al -
ta men te des cen tra li za do, que el ele va do ni vel de gas to eje cu ta do por el con -
jun to pro vin cial (su pe rior al 40%, ver el cua dro 4 y el ane xo A3) es una
ca rac te rís ti ca del fun cio na mien to fe de ral des de hace tiem po (2004a, 22). En
1916, las pro vin cias re cau da ban y eje cu ta ban casi el 37% del pre su pues to de
la Na ción y en 1935 re ci bían el 30% de la re cau da ción to tal. Se gún Ce trán go -
lo y Ji mé nez (2004, 119):

A di fe ren cia de otros paí ses, en Argen ti na los pro ce sos de de vo lu ción o des -

cen tra li za ción del gas to ha cia los go bier nos sub na cio na les no pue den ser

en ten di dos como un avan ce de es tos go bier nos so bre el po der cen tral. Si

bien, por un lado, se ob ser va que con cada nue va ins tan cia le gis la ti va los

coe fi cien tes de re par to a fa vor de los go bier nos pro vin cia les han au men ta -

do, por otro, los pro ce sos de des cen tra li za ción del gas to al no ha ber sido

acom pa ña dos por cam bios si mé tri cos en los re cur sos, han re que ri do de go -

bier nos cen tra les fuer tes (mi li ta res o ci vi les) y una de si gual ca pa ci dad de

ne go cia ción.

En efec to, la des cen tra li za ción del de ce nio de 1970 y la de fi na les de los no -
ven ta se pro po nían mo di fi car en fa vor del go bier no na cio nal la re la ción fi -
nan cie ra con las pro vin cias y mu ni ci pios, par tien do de go bier nos na cio na les
fuer tes. Igual su ce dió con la trans fe ren cia de es ta ble ci mien tos hos pi ta la rios
y de edu ca ción pri ma ria du ran te la dic ta du ra mi li tar y con la de hos pi ta les y
de edu ca ción se cun da ria du ran te el go bier no de Me nem. Estas trans fe ren -
cias no in cluían re cur sos para fi nan ciar los ser vi cios, y no se di se ña ron pre -
via men te me ca nis mos com pen sa to rios (Ce trán go lo y Ji mé nez, ibíd., 119).
Para es tos au to res, la evo lu ción de lar go pla zo del sis te ma de co par ti ci pa ción 

de im pues tos se ca rac te ri za por tres ten den cias si mul tá neas:

1. Aumen to de las ju ris dic cio nes sub na cio na les: en 1853 eran 14, el res to
era te rri to rio na cio nal; en la dé ca da de 1950 se crea ron 8 ju ris dic cio -
nes nue vas en los te rri to rios na cio na les; en la dé ca da de 1990 se crea -
ron 2 más, la Ciu dad Au tó no ma de Bue nos Ai res y la pro vin cia más

aus tral: Tie rra del Fue go.

2. Cre cien te in cor po ra ción de tri bu tos na cio na les en la masa de re cur sos co -
par ti ci pa bles. En 1935, el ré gi men era “pri mi ti vo y frag men ta do”, se
san cio na ron tres le yes para cada uno de los tri bu tos co par ti ci pa bles
re cau da dos por la Na ción (in ter nos, a las ven tas y a los ré di tos); en
1946 se dic tó otra ley que aña dió ga nan cias even tua les y be ne fi cios

D E S C E N T R A L I Z A C I Ó N ,  R E C U R S O S  Y  P O D E R  P O L Í T I C O
D E  L O S  G O B I E R N O S  P R O V I N C I A L E S  E N  A R G E N T I N A

l
a

n
az

n
a

M le
b

a
M

241



ex traor di na rios; en 1951, una nue va ley sumó el sus ti tu ti vo a la

trans mi sión gra tui ta de bie nes; en 1973 se san cio nó una ley que uni -

fi ca ba los re gí me nes de dis tri bu ción de im pues tos, or de nan do la dis tri bu -

ción de casi la to ta li dad. Co no ci da como Ley de Co par ti ci pa ción

20.221 aña dió va rios im pues tos nue vos y fijó el cri te rio de que se

aña di rían to dos los que es ta ble cie ra la Na ción como im pues tos in di -

rec tos y los de asig na ción es pe cí fi ca, una vez fi na li za do el ob je ti vo

de su crea ción; en 1988, la Ley 23.548 es ta ble ció un cri te rio más am -

plio, pues in te gra ba a la masa co par ti ci pa ble to dos los im pues tos, sal vo

tres ex cep cio nes ex pre sas: los de re chos de im por ta ción y ex por ta ción,

aque llos cuya dis tri bu ción es ta ba pre vis ta en otros re gí me nes y los

que te nían afec ta ción es pe cí fi ca, que se de bían in cor po rar a la co par -

ti ci pa ción al fi na li zar la afec ta ción res pec ti va.
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Leyes Período Nación Provincias y
municipalidad de la

ciudad de Buenos Aires

12.143 y 12.147 1935-1946 92,5 17,5

12.956 1947-1958 79,0 21,0

14.788 1959 66,0 34,0

1960 64,0 36,0

1961 62,0 38,0 

1962 60,0 40,0

1963 58,0 42,0

1964-1966 54,0 46,0

1967 59,2 40,8 

1968-1972 61,9 38,1 

20.221 1973-1980 46,7  53,3b

1981-1984c 48,5  51,5d

23.548 1988 42,3  57,7e

a. Sis te ma de la Ley 12.143 y de la Ley 12.147.

b. Inclu ye el 1,8% des ti na do a la Mu ni ci pa li dad de la Ciu dad de Bue nos Ai res, fi nan cia do por la Na -

ción y el Fon do de De sa rro llo Fe de ral.

c. Los fon dos de co par ti ci pa ción su frie ron un re cor te des ti na do a la se gu ri dad so cial.

d. Inclu ye el Fon do de De sa rro llo Re gio nal (3%).

e. Inclu ye Apor tes del Te so ro Na cio nal.

Fuen te: Le gis la ción ci ta da en Ce trán go lo y Ji mé nez (1988, 126, cua dro 3).

Ta bla 2. Evo lu ción de los coe fi cien tes de dis tri bu ción pri ma ria (has ta 1973) y

ré gi men fe de ral de co par ti ci pa ción (Por cen ta je)



3. Au men to del coe fi cien te de dis tri bu ción pri ma ria18. Ce trán go lo y Ji mé -
nez ha cen un aná li sis ex haus ti vo de esta evo lu ción y pre sen tan una

ta bla ri gu ro sa y sis te ma ti za da que trans cri bi mos a con ti nua ción:

Como se ob ser va, hubo un cre ci mien to de la dis tri bu ción pri ma ria a fa vor de 
las pro vin cias, ex cep to en 1967-1972, bajo un ré gi men de go bier no de fac to

don de no fun cio na ban los po de res de mo crá ti cos. Sin em bar go:

el aná li sis de la par ti ci pa ción del mon to de re cur sos des ti na dos a las pro vin -

cias en el to tal de in gre sos tri bu ta rios re cau da dos por la Na ción no mues tra

una evo lu ción as cen den te des de 1935 [...] Las cau sas de ese fe nó me no se

de ben bus car en los gran des cam bios ex pe ri men ta dos por la es truc tu ra y ni -

vel de la tri bu ta ción ar gen ti na a lo lar go del tiem po. Sin duda, el de sa rro llo

del sis te ma de se gu ri dad ha sido una de las ra zo nes de lo su ce di do, jun to

con las fluc tua cio nes cí cli cas de la pre sión tri bu ta ria so bre el co mer cio ex te -

rior y la evo lu ción de los otros es que mas de asig na ción es pe cí fi ca de im -

pues tos (Ce trán go lo y Ji mé nez, ibíd., 126-27)19.

Sis te mas po lí ti cos re pre sen ta ti vos

y ni ve les de go bier no

Des de su cons ti tu ción como Na ción, con la Cons ti tu ción Na cio nal de 1853,
Argen ti na adop tó una for ma fe de ral de go bier no. Se gún Smu lo vitz y Cle -

men te, esto im pli ca:

el re co no ci mien to de dos ni ve les de go bier no (Na ción y pro vin cias), aun -

que re co no ce im plí ci ta men te la exis ten cia de un ter cer ni vel de go bier no,

de ca rác ter mu ni ci pal. El re co no ci mien to del ni vel mu ni ci pal se en cuen tra 

en el ar tícu lo 5º, que es ta ble ce la obli ga ción, para las pro vin cias, de ‘a se -

gu rar el ré gi men mu ni ci pal’ (2004, 41).

La le gi ti mi dad del or den mu ni ci pal ini cia do con la Cons ti tu ción Na cio nal con fi -
gu ró un en tra ma do ins ti tu cio nal en el que las ju ris dic cio nes de ter cer ni vel (mu -
ni ci pios) que da ron sub or di na das a las de se gun do ni vel (pro vin cias), que

de ter mi nan sus ca pa ci da des po lí ti cas, ins ti tu cio na les y fi nan cie ras.
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18 “Dis tri bu ción pri ma ria” es la afec ta ción de los in gre sos co par ti ci pa bles para dis tri buir los
en dos par tes; una para la Na ción, la otra, para el con jun to de las pro vin cias. “Dis tri bu ción

se cun da ria” es la dis tri bu ción de la se gun da par te en tre to dos sus com po nen tes (pro vin cias o
uni da des sub na cio na les). En la ac tua li dad se sub di vi de en tre 24 ju ris dic cio nes sub na cio na les:

23 pro vin cias y la Ciu dad Au tó no ma de Bue nos Ai res. La Ley 20.221 de 1973 (bajo un

go bier no de mo crá ti co) es ta ble ció cri te rios téc ni cos de avan za da para rea li zar la dis tri bu ción
se cun da ria (aso cia dos a la po bla ción, al de sa rro llo y a la den si dad po bla cio nal).
19 Más ade lan te se en ten de rá me jor esta ase ve ra ción, cuan do se des cri ba lo que su ce dió

con el ré gi men de co par ti ci pa ción fe de ral du ran te los años no ven ta.



La for ma fe de ral per mi te que cada pro vin cia va ríe la for ma de or ga ni za ción

del Esta do y de sus dis tin tos ni ve les de go bier no. Cada cons ti tu ción pro vin -

cial fija la for ma de Esta do par ti cu lar y el sta tus ju rí di co de la pro vin cia y de

sus mu ni ci pios res pec ti vos. Y es tos han cam bia do se gún el pe río do his tó ri -

co, de bi do a los cam bios ins ti tu cio na les que hubo en el país y en to das las

pro vin cias con las in te rrup cio nes de los re gí me nes de mo crá ti cos (des de 1930 

has ta 1983, hubo cer ca de 22 años de re gí me nes mi li ta res de fac to); a las re -

for mas de la Cons ti tu ción Na cio nal y de las cons ti tu cio nes pro vin cia les (en

pe río dos de mo crá ti cos y de fac to); a la in cor po ra ción de ju ris dic cio nes au tó -

no mas, ya que cuan do se or ga ni zó la Na ción sólo par ti ci pa ban 14 pro vin -

cias, el res to eran te rri to rios na cio na les que se aña die ron en la dé ca da de

1950 (9 pro vin cias) y en la de 1990 (una pro vin cia y la Ciu dad de Bue nos Ai -

res). Se gún Ma ría Inés Tula (2001, 220):

La re for ma po lí ti ca es un tema re cu rren te en la vida po lí ti ca ar gen ti na. Las pro -

pues tas pro ve nien tes del eje cu ti vo des de 1983 (con to dos los go bier nos de mo -

crá ti cos) fue ron nu me ro sas y va ria das. Otro tan to ocu rrió con los pro yec tos de

ley pre sen ta dos en el Con gre so Na cio nal. Va ria das pro pues tas como: cir cuns -

crip cio nes uni no mi na les, sis te mas mix tos o seg men ta dos, ley de le mas, voto

pre fe ren cial, sis te ma de ta chas y sus ti tu cio nes, lis tas abier tas o “pa na cha ge”,

para ci tar al gu nos ejem plos. Pero nin gu na de ellas lo gró con cre tar se has ta aho -

ra. No hubo cam bios des de 1983 has ta nues tros días, a ex cep ción de las mo di fi -

ca cio nes efec tua das en la re for ma cons ti tu cio nal de 1994. En esta oca sión se

in cor po ró la elec ción di rec ta y el ba llo ta ge para la fór mu la pre si den cial y se

aban do nó el sis te ma in di rec to de elec ción de se na do res na cio na les, pero no se

al te ra ron los me ca nis mos vi gen tes de elec ción de di pu ta dos.

Otra es la si tua ción que con vi ve en el in te rior de nues tro país. Des de 1983,

las pro vin cias pro mo vie ron la mo di fi ca ción de la le gis la ción elec to ral apo yán -

do se en los mis mos ar gu men tos que sos tu vie ron el de ba te a ni vel na cio nal.

En este sen ti do, las pro vin cias ar gen ti nas han ex pe ri men ta do di ná mi cos pro -

ce sos de re for mas po lí ti cas y elec to ra les pero, a la vez, muy di sí mi les. En al -

gu nos dis tri tos fue un pro ce so de pro fun do de ba te en tre las dis tin tas fuer zas

po lí ti cas que cul mi nó con la re for ma cons ti tu cio nal o la san ción de una nue -

va ley. En otras, en cam bio, la au sen cia de dis cu sión y la ur gen cia con la que

fue ron apro ba dos los cam bios a las re glas de jue go (has ta un mes an tes de los 

co mi cios) de ja ron de lado la con si de ra ción de cues tio nes cla ves como los efec -

tos que las nue vas nor mas ten drían so bre la or ga ni za ción par ti da ria y la go -

ber na bi li dad del sis te ma po lí ti co.
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20 Des de aquí has ta el fi nal de la sec ción, se pa ra fra sea a Tula (ibíd., 2 y ss.) sal vo

men ción ex pre sa.



En las pro vin cias y en la Ciu dad Au tó no ma de Bue nos Ai res, el car go de go -
ber na dor o jefe de go bier no es el más im por tan te, y se gún Tula “su pree mi -
nen cia es con fir ma da por los sig ni fi ca ti vos re cur sos ins ti tu cio na les,
po lí ti cos y pre su pues ta rios con que cuen tan”. Ade más, de bi do al “po der que
otor ga ejer cer al mis mo tiem po el li de raz go par ti da rio... gran par te de los go -
ber na do res son tam bién los je fes o pre si den tes del par ti do po lí ti co que lo lle -
vó al po der” (ibíd.). Esta si tua ción lle gó has ta el pun to de que, en al gu nas
pro vin cias, como San tia go del Este ro, San Luis y Río Ne gro, el car go de “vi ce -
go ber na dor” no exis tía has ta las re for mas cons ti tu cio na les de fi na les de los
ochen ta (y las fór mu las de reem pla zo por au sen cia del go ber na dor va ria ban

en tre una pro vin cia y otra).

Aun que hoy to das las pro vin cias eli gen a sus go ber na do res por elec ción “di -
rec ta” o de “pri mer gra do”, con el voto de la ciu da da nía, no siem pre fue así.
Por ejem plo, las cons ti tu cio nes de Tu cu mán, Co rrien tes y Men do za es ta ble -
cían el sis te ma “in di rec to”, de “se gun do gra do”, o “Co le gio Elec to ral”: los
ciu da da nos vo ta ban por una “lis ta de elec to res” que te nía el com pro mi so de
ele gir, una vez reu ni do el Co le gio Elec to ral, al can di da to de su par ti do po lí ti -
co. La eli mi na ción del Co le gio Elec to ral en la elec ción de go ber na do res fue
pro gre si va (Men do za en 1985, Tu cu mán en 1990 y Co rrien tes en 1993). Por

su par te, la elec ción di rec ta siem pre fue por ma yo ría sim ple.

Des de 1965, cuan do Men do za re for mó su cons ti tu ción y au men tó el man -
da to del eje cu ti vo de tres a cua tro años, to dos los go ber na do res du ran cua tro

años en el car go. Pero:

Has ta 1983, nin gu na cons ti tu ción pro vin cial per mi tía la ree lec ción in me -

dia ta de los eje cu ti vos, ni de go ber na do res ni de vi ce go ber na do res, y tam -

bién se prohi bía la su ce sión re cí pro ca. Para re to mar la con duc ción del

go bier no de bía es pe rar se como mí ni mo que se cum plie ra una ges tión (y

en Neu quén dos pe río dos). Con las re for mas cons ti tu cio na les se abrió

esta po si bi li dad. La Rio ja y San Juan fue ron pio ne ras en este tema, ya que 

ha bi li ta ron la ree lec ción en 1986, se gui das por Cór do ba y San Luis al año

si guien te, Ca ta mar ca y Río Ne gro en 1988, Mi sio nes en 1989, y For mo sa

y Tie rra del Fue go en 1991. En 1994, la re for ma cons ti tu cio nal na cio nal y

la in clu sión de la ree lec ción para el car go de pre si den te im pul sa ron nue va -

men te este de ba te y mar ca ron una ten den cia fa vo ra ble en el res to de las

pro vin cias. Si guie ron este ca mi no, Bue nos Ai res, Cha co, Chu but, La Pam -

pa y San ta Cruz. Excep to Cha co, úni co dis tri to don de el go ber na dor no se 

pre sen tó a la ree lec ción, el res to hizo uso de esta po tes tad21.
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21 Eduar do Duhal de en Bue nos Ai res, Car los Maes tro en Chu but, Ru bén Ma rín en La

Pam pa y Nés tor Kir chner en San ta Cruz pu die ron con ti nuar al fren te de los eje cu ti vos

du ran te el pe río do 1995-1999.



El man do ad mi nis tra ti vo y po lí ti co

de las em pre sas de pro pie dad es ta tal

El tema de la pri va ti za ción de las em pre sas de pro pie dad del Esta do na cio nal
co men zó a plan tear se lue go del gol pe de Esta do de 1976, aun que sólo se con -
cre tó efec ti va y sis te má ti ca men te en la dé ca da de 1990, cuan do se ini ció un
pro ce so de aban do no pau la ti no del mo de lo de de sa rro llo cen tra do en un

Esta do fuer te, con po lí ti cas de cor te key ne sia no. Y el mo de lo neo li be ral em -
pe zó a ins ta lar se, li be ran do al Esta do, paso a paso, de su pa pel tra di cio nal de
pro mo tor del de sa rro llo y ga ran te de la igual dad de opor tu ni da des (en ma te -
ria de sa lud, edu ca ción y vi vien da). Así, el Esta do de Bie nes tar fue de sa pa re -

cien do y con él las em pre sas pú bli cas (Man za nal 1999, 75):

El ori gen de este pro ce so de sar ti cu la dor de la eco no mía na cio nal debe bus -

car se en la ge ne ra ción de una abul ta da deu da pú bli ca ex ter na, que jus ti fi có

la im ple men ta ción de las me di das de ajus te ma croe co nó mi co di se ña das

para afron tar su fi nan cia mien to. Y fue a tra vés de la glo ba li za ción que se

lo gró la le gi ti ma ción del ajus te a es ca la glo bal. Pero im ple men tar las ac cio -

nes y pro pues tas re sul tan tes de los Con sen sos de Wa shing ton de los años

ochen ta fue po si ble tam bién por la fal ta de au to no mía de los go bier nos na -

cio na les. Por que las pri va ti za cio nes y las des re gu la cio nes fue ron el an te ce -

den te de un pro ce so de con cen tra ción a gran es ca la, a fa vor del gran ca pi tal, 

es pe cial men te ex tran je ro (el que, en ge ne ral, se aso ció con im por tan tes gru -

pos re pre sen ta ti vos de la eli te em pre sa ria na cio nal, en bue na me di da para

apro ve char sus re la cio nes y víncu los con el po der po lí ti co) (ibíd.).

Ma bel Twai tes Rey (2003, 2) lo ex pre sa de este modo:

el tema del pa pel del Esta do y las pri va ti za cio nes co mien za a apa re cer en el

dis cur so pú bli co lue go de 1976, con la dic ta du ra mi li tar. No obs tan te, es re -

cién du ran te el go bier no cons ti tu cio nal del ra di cal Raúl Alfon sín que se ini -

cia un pro ce so en el que la re duc ción del ta ma ño y la trans for ma ción de las

fun cio nes del Esta do co bran sin gu lar sig ni fi ca ción y apa re cen en la agen da

pú bli ca como la cues tión más im por tan te. Este pro ce so cul mi na con la po lí -

ti ca re for ma do ra em pren di da por Me nem, que lle vó ade lan te un au daz y ra -

di ca li za do ajus te del apa ra to estatal.

Ante el de rrum be eco nó mi co y so cial (alta in fla ción y sa queos) que em pu jó
al pre si den te Raúl Alfon sín a en tre gar an ti ci pa da men te el go bier no, en ju lio
de 1989 asu mió Car los Me nem (ele gi do pre via men te como pre si den te)
quien acep tó el diag nós ti co neo li be ral y lan zó un pro gra ma de ajus te sin pre -
ce den tes. Una de las pie dras an gu la res de la nue va es tra te gia era un vas to
plan de pri va ti za cio nes que in cluía al con jun to de las em pre sas de ser vi cios.
Ante el apre mio fis cal para ob te ner re cur sos fres cos y ge nui nos, el go bier no
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plan teó un es que ma ele men tal de “caja” ba sa do en li qui dar cuan to an tes

todo lo que daba pér di da y reu nir la ma yor can ti dad de di vi sas para ha cer

fren te al en deu da mien to ex ter no e in ter no (Twai tes 2003, 9 y 10):

El ins tru men to li mi nar de la nue va es tra te gia gu ber na men tal fue la Ley

23.696 san cio na da en agos to de 1989 y co no ci da como “Re for ma del Esta -

do”. En el pla zo ré cord de vein te días se dio a luz una nor ma ti va que im pli -

có un vi ra je fun da men tal del pa pel que el Esta do ha bía de sem pe ña do en los 

cin cuen ta años an te rio res [...] La nue va si tua ción pa re cía ha ber ven ci do to -

das las re sis ten cias opues tas por el pe ro nis mo, en su an te rior rol opo si tor

[...] El ra di ca lis mo por su par te [...] (es ta ba) con las ma nos ata das por el

pre ci pi ta do tras pa so de po der [...] (Y) la ma yor par te de los gre mios pe ro -

nis tas en tró en una suer te de des con cier to pa ra li zan te ante la mag ni tud de

la cri sis y el drás ti co giro pro du ci do por el go bier no para cuya elec ción ha -

bían tra ba ja do in ten sa men te. Entre el asom bro, la im po ten cia, cier ta ex pec -

ta ti va es pe ran za da y la obs ce na ne go cia ción pre ben da ria de las cú pu las, la

ma yo ría de los sin di ca tos so por ta ron los cam bios de po lí ti ca sin gran re sis -

ten cia (ibíd., 10).

Des de en ton ces, con el ar gu men to de en tre gar em pre sas pú bli cas como par -

te del pago de la deu da ex ter na, se pri va ti za ron em pre sas del Esta do na cio nal 

que en su ma yo ría ope ra ban en mer ca dos mo no pó li cos. Para con cre tar es tas

pri va ti za cio nes en al gu nos ca sos se di vi die ron las em pre sas por zo nas de

mer ca do (como las te le fó ni cas y la ener gía eléc tri ca) o por tipo de ac ti vi dad

(ex plo ra ción, pro duc ción, dis tri bu ción en el caso de las pe tro le ras). Algu nas

em pre sas se pri va ti za ron du ran te 1990 (an tes de san cio nar la Ley de Con ver -

ti bi li dad, que equi pa ró el peso al dó lar). Pero fue con la Ley de Con ver ti bi li -

dad (23.928 en mar zo de 1991) y Do min go Ca va llo como mi nis tro de

Eco no mía, que se die ron las con di cio nes que de man da ban los im pul so res del 

mo de lo: un ho ri zon te de cer te za y me nor ries go país. Esto dio se gu ri dad al

in gre so de ca pi ta les ex ter nos (en ple na eta pa de alta li qui dez mun dial) y un

ho ri zon te de es ta bi li dad; ase gu ra do por un go bier no que to ma ba to dos los

re cau dos ne ce sa rios para in di car al mer ca do que su po lí ti ca pro fun di za ría a

ra ja ta bla el mo de lo he ge mó ni co. Estas se ña les ayu da ron a con cre tar e im pul -

sar nue vas pri va ti za cio nes o con ce sio nes de ser vi cios (Twai tes, ibíd., 16 y

ss.). Da niel Aspia zu sin te ti za así este pro ce so:

Uno de los prin ci pa les ras gos dis tin ti vos del pro gra ma de pri va ti za cio nes

de sa rro lla do en la Argen ti na es, sin duda, el que se vin cu la con la ce le ri dad

y la am pli tud de sus rea li za cio nes. Así, du ran te los pri me ros años del de ce -

nio de los no ven ta, se trans fi rió al ca pi tal pri va do la ma yor em pre sa del país 

(YPF, Ya ci mien tos Pe tro lí fe ros Fis ca les); la ge ne ra ción, trans mi sión y dis tri -

bu ción de ener gía eléc tri ca; el trans por te y dis tri bu ción de gas na tu ral;

D E S C E N T R A L I Z A C I Ó N ,  R E C U R S O S  Y  P O D E R  P O L Í T I C O
D E  L O S  G O B I E R N O S  P R O V I N C I A L E S  E N  A R G E N T I N A

l
a

n
az

n
a

M le
b

a
M

247



bue na par te de la in fraes truc tu ra vial (ru tas na cio na les y re des de ac ce so a

las gran des ciu da des); el dra ga do y ba li za mien to de la hi dro vía San ta

Fe-Océa no Atlán ti co; el ser vi cio pos tal; el sis te ma na cio nal de ae ro puer tos;

los fe rro ca rri les de pa sa je ros y de car ga; el ser vi cio de te le fo nía; las ter mi na -

les por tua rias; el sis te ma de agua y sa nea mien to (en el Área Me tro po li ta na

de Bue nos Ai res –el ma yor sis te ma in te gra do a ni vel in ter na cio nal– y en di -

ver sas pro vin cias); las em pre sas si de rúr gi cas y pe tro quí mi cas, etc.

En el caso de al gu nos de los ser vi cios pú bli cos pri va ti za dos, la pro pia na tu -

ra le za y con for ma ción de su in fraes truc tu ra de ter mi nó (en el mar co de las

mo da li da des adop ta das) que la pri va ti za ción in vo lu cra ra al con jun to de las

24 pro vin cias del país (como en el caso del trans por te y dis tri bu ción del gas

na tu ral por re des o el ser vi cio pos tal). En otros, como los fe rro ca rri les de pa -

sa je ros, se trans fi rie ron al ca pi tal pri va do los ra ma les de ma yor flu jo de pa -

sa je ros, al tiem po que para los res tan tes que da ron dos po si bi li da des: el

cie rre o la “pro vin cia li za ción”, para las ju ris dic cio nes dis pues tas a sol ven tar

y man te ner el ser vi cio. Por úl ti mo, en al gu nos otros ser vi cios pú bli cos, bajo

una fuer te pre sión del Go bier no Na cio nal (a tra vés de di ver sos me ca nis -

mos), el pro ce so de pri va ti za ción se ha ido ex ten dien do, con in ten si da des

di ver sas y con flic tos muy he te ro gé neos, a una pro por ción sig ni fi ca ti va de

las di ver sas ju ris dic cio nes pro vin cia les (2004, 1).22

La pri va ti za ción de los ser vi cios pú bli cos afec tó más agu da men te al de sa rro -
llo del in te rior que al de la zona pam pea na; y en el in te rior de las re gio nes au -
men tó aún más la de si gual dad en tre quie nes ac ce den a los nue vos ser vi cios y 
a sus ofer tas tec no ló gi cas, y quie nes que dan ex clui dos (Man za nal, ibíd., 91).
Por ejem plo, las eco no mías ex tra pam pea nas y los sec to res de me no res re -
cursos son los más per ju di ca dos por la pri va ti za ción del fe rro ca rril, ya que este 
es el me dio más eco nó mi co para gran des dis tan cias. Cabe des ta car que las vías 
que de sa pa re cie ron afec tan so bre todo a las pro vin cias del nor te y a los pro -
duc to res con me nor vo lu men de car ga. Ade más, la ope ra ción de las vías de
trans por te, las co mu ni ca cio nes y la ener gía está en ma nos de ope ra do res pri -
va dos que ejer cen un con trol mo no pó li co. En el caso de los fe rro ca rri les, las lí -
neas más ren ta bles que da ron en ma nos de sus prin ci pa les usua rios (como el
trans por te de car ga de los ex-fe rro ca rri les Mi tre y Roca). Por su par te, los pea -
jes en las ru tas na cio na les y pro vin cia les in cre men ta ron los cos tos de pro duc -
ción y tras la do, aún más para los pro duc tos y pa sa je ros de las eco no mías
re gio na les que de ben re co rrer gran des dis tan cias para ac ce der al prin ci pal
mer ca do de con su mo in ter no. Así mis mo, mu chas de las ac ti vi da des
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de la dis tri bu ción de ener gía eléc tri ca y el ser vi cio de agua y sa nea mien to. En mu chas

pro vin cias, tam bién se pri va ti za ron los ban cos pro vin cia les.



pro duc ti vas pri va ti za das (como la pe tro quí mi ca, y los ta lle res fe rro via rios) 
eran la úni ca o la prin ci pal fuen te de in gre sos y de em pleo de lo ca li da des y pe -
que ñas y me dia nas em pre sas es ta ble ci das en el in te rior. Con las pri va ti za cio -

nes im pe ró la ló gi ca de la em pre sa pri va da y esta di ná mi ca lo cal de sa pa re ció.

Esta trans for ma ción es un he cho sig ni fi ca ti vo para el aná li sis de las po si bi li -
da des eco nó mi cas con cre tas de ciu da des y pue blos del in te rior para en ca rar

un pro ce so de des cen tra li za ción que ayu de al de sa rro llo lo cal. Cabe pre gun -
tar si ¿es po si ble ge ne rar de sa rro llo lo cal me dian te la des cen tra li za ción de
fun cio nes en ám bi tos lo ca les que fue ron di rec ta o in di rec ta men te des man te -
la dos (por las re for mas del Esta do de pri me ra ge ne ra ción, el ajus te ma croe co -

nó mi co y las pri va ti za cio nes), de bi li tan do su per fil pro duc ti vo?

Tam po co se debe des co no cer el mal ma ne jo po lí ti co y eco nó mi co de mu chas 
de es tas em pre sas cuan do eran pú bli cas. Su fal ta de au to no mía con res pec to
al po der eje cu ti vo, la ac ti tud dis cre cio nal en la ges tión, sin fal tar ne go cia cio -
nes es pu rias (al mar gen de los in te re ses de obre ros y em plea dos) con los sin -
di ca tos. De he cho, las ac cio nes en el lí mi te de la le ga li dad no eran la
ex cep ción. Los má xi mos car gos eran una pren da de ne go cia ción del go bier no 
de tur no y del par ti do en el po der con los gre mios res pec ti vos, cam bia ban de
re fe ren te se gún cam bia ban los go bier nos. Era sa bi do que el con trol de una
em pre sa como Entel (Empre sa Na cio nal de Te lé fo nos) o YPF daba ac ce so a
un ám bi to de po der que a ve ces su pe ra ba al de los fun cio na rios su pe rio res
que los ha bían de sig na do (por ejem plo, al del Se cre ta rio de Co mu ni ca cio -
nes). Así se trans gre dían o des co no cían sus di rec ti vas, con for man do otras
alian zas, que ter mi na ban fun cio nan do como feu dos de al gún sec tor de in te -
rés par ti cu lar (del go bier no, del par ti do en el po der o de los gre mios res pec ti -
vos). Ade más, el ór ga no de con trol de es tas em pre sas, por ejem plo la
Se cre ta ría de Co mu ni ca cio nes, lle ga ba a al can zar una po si ción equi va len te y 
aun su pe rior a la de un Mi nis te rio, por que te nía bajo su ór bi ta a va rias de las
ma yo res em pre sas pú bli cas. Era un área de ges tión co di cia da y dis pu ta da en -
tre po lí ti cos por el enor me po der que otor ga ba y los ele va dos re cur sos que

ma ne ja ba.

LA DESCENTRALIZACIÓN

EN LA ÉPOCA CONTEMPORÁNEA

El fe de ra lis mo en la épo ca con tem po rá nea

Antes de tra tar el tema es pe cí fi co de la des cen tra li za ción con vie ne re vi sar la
si tua ción ac tual del fe de ra lis mo en Argen ti na. Esco lar y Pi rez (ibíd., 3) ad -
vier ten so bre las con se cuen cias po lí ti cas y so cia les que aca rrea en el “pre sen -
te” (fi na les de la dé ca da de 1990) el pac to ori gi nal de 1853. Sos tie nen que si
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bien la de si gual dad po bla cio nal en tre la pro vin cia y la ciu dad de Bue nos Ai -
res y las de más pro vin cias exis te des de siem pre, no era ini cial men te tan

des pro por cio na da.

Tam bién afir man que la ar ti cu la ción ins ti tu cio nal que plas mó el pac to fe de -
ra ti vo di fí cil men te po dría ha ber sido igual de ha ber te ni do en cuen ta el es ce -
na rio con tem po rá neo. Ya que no sólo se pro fun di zó la mag ni tud de las
di fe ren cias en tre las pro vin cias, sino que se agu di za ron las ten den cias a la
pri ma cía de la re gión pam pea na y de su cen tro me tro po li ta no, la Re gión Me -
tro po li ta na de Bue nos Ai res (RMBA), di vi di da en dos uni da des fe de ra das (la
pro vin cia de Bue nos Ai res y la Ciu dad Au tó no ma) sin que exis ta como en ti -
dad po lí ti co ins ti tu cio nal me tro po li ta na.23 Al res pec to, es tos au to res pro po -

nen las si guien tes hi pó te sis:

La ca ren cia de ins ti tu cio nes de go bier no y ad mi nis tra ción me tro po li ta na fe -

de ra les y pro vin cia les, la de pen den cia de la ma yor par te de la re gión de cen -

tros de ci so rios ex ter nos (con la frag men ta ria ex cep ción de la Ciu dad

Au tó no ma de Bue nos Ai res) con tras ta –en el sen ti do con tra rio– con la di ver -

si dad e im por tan cia de las ins ti tu cio nes fe de ra les pro vin cia les que en to dos los

ca sos co rres pon den a uni da des po lí ti cas sig ni fi ca ti va men te in fe rio res en

mag ni tud po bla cio nal, eco nó mi ca y so cial a la RMBA. Esta si tua ción pa ra dó -

ji ca, per mi te avan zar la hi pó te sis de que la Argen ti na es un Esta do fe de ral am -

plia men te des cen tra li za do en la ‘pe ri fe ria’ y pro fun da men te cen tra li za do y

de sar ti cu la do ins ti tu cio nal men te en el ‘cen tro’.

Pro ba ble men te gran par te de las di fi cul ta des de com pe ti ti vi dad y de sem pe ño eco -

nó mi co ar gen ti no se en cuen tren en esta ina de cua ción del ré gi men fe de ral a la es -

truc tu ra eco nó mi ca y or ga ni za ción geo grá fi ca real de su te rri to rio” (ibíd., 7,

cur si vas nues tras).

Estas hi pó te sis son atre vi das y pro vo ca ti vas pero in te re san tes, y se de ben te -
ner en cuen ta y dis cu tir o co rro bo rar en un con tex to que, par tien do de la
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in sal va bles: no sólo cam bió la re la ción en tre po bla ción ur ba na y ru ral sino que la RMBA

con cen tró más de 1/3 de los ha bi tan tes del país, la mi tad de la eco no mía na cio nal y,

con jun ta men te, los pro ble mas so cia les mas gra ves por la mag ni tud de po bla ción con

ne ce si da des bá si cas in sa tis fe chas (el 30%) y gra ves ca ren cias. Sos tie nen, así mis mo, que
la RMBA es de ter mi nan te en la elec ción de tres de los cin co prin ci pa les car gos eje cu ti vos

del país (el pre si den te de la Re pú bli ca, el go ber na dor de Bue nos Ai res, el jefe de go bier no
de la Ciu dad de Bue nos Ai res y los go ber na do res de San ta Fe y Cór do ba). Sin em bar go,

no es po si ble ges tio nar de ma ne ra in te gra da los gra ves pro ble mas so cia les y eco nó mi cos

de la RMBA, que tam po co re ci be equi ta ti va men te los re cur sos fis ca les ne ce sa rios para
en fren tar los, pues no cuen ta con ins ti tu cio nes fe de ra les ni pro vin cia les para ello; ade más, 

fi nan cia so li da ria men te al res to del país a tra vés del ré gi men de co par ti ci pa ción fe de ral

(ibíd., 6).



bús que da de un de sa rro llo equi ta ti vo y sos te ni ble, in te gre a la pers pec ti va

po lí ti ca, los cos tos y be ne fi cios so cia les y eco nó mi cos de la con cen tra ción

eco nó mi ca y po bla cio nal en la RMBA.

La des cen tra li za ción en la eta pa

con tem po rá nea

Ante ce den tes

En este di fí cil con tex to de las re la cio nes in ter gu ber na men ta les del ré gi men fe -

de ral, se abre a co mien zos de la dé ca da del no ven ta un im por tan te pro ce so de

“des cen tra li za ción” de res pon sa bi li da des y fun cio nes des de el go bier no na cio -

nal ha cia las pro vin cias. Algu nos au to res con si de ran que fue bá si ca men te una

des cen tra li za ción ad mi nis tra ti va (de es cue las, hos pi ta les y pro gra mas ali men -

ta rios) pero que fal ta ron los re cur sos ne ce sa rios para su fi nan cia mien to (Fa lle -

ti 2004a, 26). Se gún Vi las, la des cen tra li za ción fue mu cho ma yor en ma te ria

de po lí ti cas so cia les que en las po lí ti cas eco nó mi co-fi nan cie ras, más es tra té gi -

cas para el ajus te neo li be ral de esa dé ca da (Vi las 2003, 4).

Como ya se ña la mos, coin ci di mos en que la des cen tra li za ción de las po lí ti cas

pú bli cas está li ga da di rec ta men te a las re co men da cio nes y con di cio nes im pues -

tas por los or ga nis mos mul ti la te ra les en el mar co del “Con sen so de Wa shing -

ton”. Vi las (ibíd., 3) afir ma que, aun que es cier to que la des cen tra li za ción se ha

asen ta do en un en tra ma do ins ti tu cio nal de ca rác ter fe de ral, el en fo que pre do -

mi nan te está vin cu la do al ajus te ma croe co nó mi co, a cir cuns cri bir la ges tión pú -

bli ca a un nú cleo re du ci do y res tric ti vo de ac ti vi da des y, por ello, la

des cen tra li za ción fue “una con se cuen cia ló gi ca, así como una he rra mien ta im -

por tan te, de los pro gra mas de re for ma ins ti tu cio nal y ajus te ma croe co nó mi co”.

En la pri me ra pre si den cia de Car los Me nem (1989-1995) se ini ció el pro ce so

de des cen tra li za ción del gas to (1992) y los eje cu ti vos sub na cio na les co men za ron

a afian zar y a au men tar su po der res pec to al go bier no cen tral.24 Fe nó me no que se

pro fun di zó du ran te el go bier no “di vi di do” del ra di cal Fer nan do de la Rúa

(Fa lle ti, ibíd.). Des de co mien zos de los años no ven ta, los go ber na do res son

un re fe ren te con fuer za ne go cia do ra fren te al eje cu ti vo na cio nal en una va -

ria da gama de te mas fe de ra les, como la co par ti ci pa ción de im pues tos, el ré gi -

men fis cal y la dis tri bu ción del gas to so cial. El pro ce di mien to co mien za en

los “con se jos fe de ra les”, don de se lle ga a acuer dos y se for ma li zan en “pac tos

fe de ra les” que lue go se pre sen tan a la le gis la tu ra na cio nal, al gu nos de ellos
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24 Espe cial men te du ran te el pe río do 1995-1999. En el pri mer pe río do hubo cua tro

in ter ven cio nes pro vin cia les.



ra ti fi ca dos por ley del Con gre so Na cio nal. En to dos es tos “pac tos”, el con -

sen so y la ne go cia ción con los go ber na do res fue de ci si vo (Fa lle ti 2004a, 19):

La ins ti tu ción po lí ti ca del ‘pac to’ como una for ma de acuer do po lí ti co con -

sen sual en tre el go bier no fe de ral y las pro vin cias no era usa da des de an tes

de la Cons ti tu ción de 1853, y se pue de de cir que es una no ve dad in tro du ci -

da du ran te la ad mi nis tra ción de Car los Me nem, que hizo am plio uso de la

re tó ri ca y la sim bo lo gía del fe de ra lis mo, que se vio afian za da gra cias a los pro ce -

sos de des cen tra li za ción ad mi nis tra ti va y fis cal (ibíd., cur si va nues tra).

La des cen tra li za ción del sis te ma edu ca ti vo

La Ley 24.049 del 6 de di ciem bre de 1991 trans fi rió a las pro vin cias y a la Mu -
ni ci pa li dad de la Ciu dad de Bue nos Ai res, la ad mi nis tra ción de las es cue las na -
cio na les se cun da rias y para adul tos, y la su per vi sión de las es cue las pri va das.
Se gún los cálcu los de Fa lle ti (2004b, 101), esto sig ni fi có un cos to anual de
1.200 mi llo nes de dó la res, equi va len tes al 10% del to tal de gas tos pro vin cia les
o al 15% del to tal de las trans fe ren cias na cio na les.25 Esta ley tam bién trans fi rió 
dos pro gra mas de ali men tos (cer ca de 200 mi llo nes de pe sos) y los hos pi ta les y 
pro gra mas de mi no ri dad y fa mi lia que aun que da ban a car go de la Na ción en

las pro vin cias de Bue nos Ai res, Entre Ríos y la Ciu dad de Bue nos Ai res.26

Ca va llo pre ten dió ha cer esta trans fe ren cia sin re cur sos (como ha bía ocu rri do en 
1978).27 En un con tex to de for ta le ci mien to de los go ber na do res, cabe pre gun tar
por qué acep ta ron la des cen tra li za ción de es cue las se cun da rias na cio na les,
cuan do ya ha bían vi vi do la ex pe rien cia de la dic ta du ra mi li tar de trans fe ren cia
de las es cue las pri ma rias na cio na les sin re cur sos.28 Fa lle ti (2004b, 97) sos tie ne
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25 Se in cor po ra ron más de 2.000 es cue las na cio na les, 72.000 maes tros y 700.000

es tu dian tes, y la su per vi sión de 2.500 es cue las pri va das (Fa lle ti, 2004b, 101).
26 En 1978, el go bier no mi li tar ha bía trans fe ri do 65 hos pi ta les na cio na les a 8 pro vin cias

de ma ne ra uni la te ral y sin re cur sos. En 1980, el 95% de los es ta ble ci mien tos de sa lud
es ta ba bajo de pen den cia sub na cio nal (Fa lle ti, 2004a, 31).
27 Al igual que Mar tí nez de Hoz en el pe río do an te rior, sos te nía que las pro vin cias

po dían sol ven tar la trans fe ren cia con re cur sos pro pios ya que el mon to de im pues tos
re cau da dos ha bía au men ta do de ma ne ra cons tan te des de abril de 1991 (por efec to de la

con ver ti bi li dad) y se gui ría au men tan do en 1992. Sin em bar go, los go ber na do res le

exi gie ron una cláu su la de ga ran tía: de que cada mes en que el re cau do fis cal fue ra in fe rior 
a cier to pro me dio, el go bier no na cio nal les da ría la di fe ren cia. No obs tan te, la au to ra

sos tie ne que, una vez rea li za da la trans fe ren cia, ha sido di fí cil su per vi sar si se cum plió o
n o la cláu su la (ibíd., 107). Mues tra que es en go rro so dis tin guir el ori gen de 1.200 o 1.300

mi llo nes de pe sos asig na dos cada año para fi nan ciar es cue las se cun da rias, aún más

cuan do las opi nio nes so bre los orí ge nes de es tos fon dos es tán al ta men te po li ti za das y
va rían mu cho se gún el ni vel te rri to rial re pre sen ta do.
28 La ayu da fi nan cie ra que el go bier no na cio nal pro me tió en 1978 (Pro gra ma 050) tuvo

cor ta du ra ción y, en úl ti mas, se des con tó de los re cur sos pro vin cia les (ibíd., 102).



que la Cons ti tu ción fe de ral ayu dó a le gi ti mar la des cen tra li za ción de la edu -
ca ción (a la que ca rac te ri za como una des cen tra li za ción ad mi nis tra ti va). Y
que la evo lu ción his tó ri ca del sis te ma de edu ca ción hizo po si ble la des cen tra -

li za ción de es cue las sin asig nar los fon dos co rres pon dien tes.

Un aná li sis ca li fi ca do de este pro ce so re quie re, se gún esta au to ra, exa mi nar
el pa pel de los ac to res po lí ti cos sub na cio na les y sus in te re ses te rri to ria les: los 
po lí ti cos re pre sen tan in te re ses te rri to ria les, ade más de par ti da rios, y en te mas de
des cen tra li za ción, los in te re ses par ti da rios y te rri to ria les sue len es tar en con flic to.
Esto per mi te en ten der por qué con la re cu pe ra ción de mo crá ti ca de fi na les de
1983 los go ber na do res no in ten ta ron de vol ver las es cue las pri ma rias que les
im pu so, sin re cur sos, un go bier no dic ta to rial. Se gún Fa lle ti, les era di fí cil re -
cha zar la res pon sa bi li dad de la edu ca ción pri ma ria, cuan do era una pre rro ga -
ti va pro vin cial que fi gu ra ba en la Cons ti tu ción Na cio nal des de sus orí ge nes

(ar gu men to que es gri mió el eje cu ti vo para le gi ti mar la).

Ade más, la trans fe ren cia fue fac ti ble por que las pro vin cias ya te nían la otra
mi tad de la edu ca ción en sus ma nos, y una ex pe rien cia acu mu la da que ha cía
via ble la trans fe ren cia sin re cur sos. Fi nal men te, ésta tuvo un efec to “in cre -
men tal” en re for mas pos te rio res, dio más po der a los go ber na do res en las ne -
go cia cio nes con el go bier no na cio nal y acen tuó su des con fian za ha cia el
eje cu ti vo na cio nal (Fa lle ti, ibíd., 99 y ss.), pues la igua la ción de suel dos de los
maes tros na cio na les y pro vin cia les y el au men to de la ma trí cu la im pu sie ron
fuer tes res tric cio nes pre su pues ta rias a las pro vin cias (2004a, 29). Pero, por
otro lado, au men tó el po der de los go ber na do res: “para ad mi nis trar y ges tio -
nar sus sis te mas edu ca ti vos y para pro po ner re for mas a tra vés del Con se jo Fe -
de ral de Cul tu ra y Edu ca ción” (ibíd., 30).

El li mi ta do pa pel del Con gre so en la ne go cia ción in di ca la im por tan cia de las
re la cio nes in ter gu ber na men ta les en el pro ce so de re for mas, y con fir ma lo
de ci si vos que fue ron los acuer dos en tre los go ber na do res y el Pre si den te. Go -
ber na do res y mi nis tros pro vin cia les fue ron re fe ren tes cla ve lue go de pro -
mul ga da la ley (Fa lle ti 2004b, 110), por que a pe sar de las con se cuen cias
fis ca les ne ga ti vas de la des cen tra li za ción edu ca ti va para las pro vin cias:

una vez que se pro mul gó la Ley Fe de ral de Edu ca ción en abril de 1993, el

Con se jo Fe de ral de Cul tu ra y Edu ca ción (CFCE) ad qui rió nue vas res pon sa bi -

li da des. Esta era la otra cara del fe de ra lis mo. Le pro por cio na ba a los go ber -

na do res una ins ti tu ción en el sec tor edu ca ti vo, el CFCE, don de po dían

pe lear por sus in te re ses fren te al go bier no na cio nal (ibíd., 116).

En el CFCE, los go ber na do res pue den coor di nar se para pro po ner re for mas
po lí ti cas a ni vel na cio nal, apren der de las ex pe rien cias de otras pro vin cias y

po ten ciar el po der para ne go ciar con el eje cu ti vo na cio nal.
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Otro as pec to que se ha de te ner en cuen ta es el efec to de la des cen tra li za ción

so bre la edu ca ción pro pia men te di cha. Di ver sos es pe cia lis tas de re co no ci do

pres ti gio coin ci den en los efec tos dis rup to res y ne ga ti vos para la edu ca ción

del sis te ma es ta ble ci do con la trans fe ren cia de es cue las rea li za da en 1991 y la 

pos te rior im ple men ta ción de la Ley Fe de ral de Edu ca ción (con una apli ca -

ción y re sul ta dos di fe ren tes en cada pro vin cia). En par ti cu lar, trans cri bi mos

la opi nión de Adria na Puig grós, re co no ci da es pe cia lis ta en edu ca ción, en una 

en tre vis ta pe rio dís ti ca de di ciem bre de 2004:

Quien re co rra sis te má ti ca men te las es cue las verá que el nues tro no es un

país de anal fa be tos sino de de ser to res es co la res, un pro ble ma es truc tu ral,

que exis tió siem pre y que ac tual men te toma ca rac te rís ti cas dra má ti cas.

Verá el pe li gro so cre ci mien to del anal fa be tis mo tec no ló gi co. Encon tra rá

edu ca do res que ne ce si tan per fec cio na mien to, pero que to dos los días, le jos

de esa su po si ción que re du ce su ta rea co ti dia na a dar de co mer, en se ñan.

[…] no es po si ble sos te ner la de sar ti cu la ción in ter na, pro duc to de una trans fe ren -

cia de es ta ble ci mien tos edu ca ti vos rea li za da con in ten cio nes de ses truc tu ran tes y

no fe de ra lis tas y sin el fi nan cia mien to ade cua do, que pa ra dó ji ca men te per pe -

tuó la his tó ri ca de pen den cia ra di cal de cada pro vin cia res pec to a la Na ción.

Casi to dos los cam bios im pues tos por la Ley de Trans fe ren cia de 1991 han

sido lle va dos a cabo, sin al can zar a cons ti tuir un sis te ma edu ca ti vo na cio nal de

ba ses fe de ra lis tas. Di cha ley y la pos te rior Ley Fe de ral de Edu ca ción va cia ron 

de res pon sa bi li da des al Mi nis te rio de Edu ca ción y no es ta ble cie ron la zos

vin cu lan tes en tre las de ci sio nes del CFE, la Na ción y las ju ris dic cio nes.

Exis te aún una base so cio cul tu ral en la cual apo yar un gran pro gra ma po lí -

ti co edu ca ti vo. Pero es evi den te la ina de cua ción de las le yes vi gen tes para lle -

var lo a cabo”.

Y con clu ye que “el sis te ma edu ca ti vo na cio nal [...] pe li gra ante el avan ce ace -

le ra do de op cio nes edu ca ti vas del mer ca do glo ba li za do”.

La des cen tra li za ción del sis te ma de sa lud29

Des de fi na les de los años se ten ta, el sis te ma de sa lud su frió trans for ma cio nes re -

sul tan tes de un pro lon ga do pro ce so de cri sis que obli ga ron a re for mu lar la mo da -

li dad de fi nan cia mien to y pres ta ción. A co mien zos de los no ven ta, el go bier no de

Me nem em pe zó a de fi nir una nue va or ga ni za ción sec to rial (Pfr., ibíd., 5).
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En la ac tua li dad, la pres ta ción de sa lud está a car go del sec tor pú bli co, del
pri va do y de la se gu ri dad so cial. Sin em bar go, en la dé ca da de los se ten ta la
con cu rren cia del Esta do y la se gu ri dad so cial ha bía con so li da do un sis te ma
de ex ten sa co ber tu ra.30 El sis te ma fue adop tan do un alto gra do de frag men -
ta ción con el de sa rro llo de las obras so cia les (ins ti tu cio nes de sa lud de la se -
gu ri dad so cial), cuya ex pan sión fue el pi vo te ar ti cu la dor del de sa rro llo glo bal 
del sec tor31 (ibíd., 15). La ex ten sión de la obli ga to rie dad, de la co ber tu ra y las
con tri bu cio nes so bre la nó mi na sa la rial fa vo re cie ron el de sa rro llo de una re -

dis tri bu ción pro gre si va del sis te ma de sa lud.

El pro ble ma cen tral de la po lí ti ca sa ni ta ria es la fal ta de coor di na ción en tre
sub sec to res y de re gu la ción de los com po nen tes no pú bli cos: así, la or ga ni za -
ción es ex ce si va men te frag men ta da, mues tra fi su ras en la in te gra ción en tre
sub sec to res y den tro de cada uno de ellos; ade más de la di vi sión en tre ju ris -
dic cio nes del sec tor pú bli co (na ción, pro vin cias, mu ni ci pios). El sub sec tor de 
la se gu ri dad so cial tie ne un gran nú me ro de ins ti tu cio nes he te ro gé neas (en
ti pos de be ne fi cia rios, ser vi cios y mo da li da des); y el pri va do, or ga ni za cio nes
y ser vi cios de ca rac te rís ti cas muy di ver sas. A co mien zos de los no ven ta se
es ti ma ba que el gas to en sa lud era del 7,2% del PIB (1,4% el sec tor pú bli co,

2,8% la se gu ri dad so cial y 3% el sub sec tor pri va do, ibíd., 16).32

En ma te ria de au to no mía hos pi ta la ria, en 1991 se co men zó a im ple men tar
un nue vo mo de lo con va rios ras gos: una am plia des cen tra li za ción de la ad -
mi nis tra ción co ti dia na de los hos pi ta les; una di rec ción for ma da por re pre -
sen tan tes del sec tor pú bli co pro vin cial, dis tin tos es ta men tos in ter nos del
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30 En 1970, la Ley 18.610 ex ten dió la co ber tu ra de las obras so cia les a toda la po bla ción en

re la ción de de pen den cia. Esto au men tó la po bla ción be ne fi cia ria y puso en ma nos del
mo vi mien to gre mial una im por tan te cuo ta de po der po lí ti co y eco nó mi co. Y como la

or ga ni za ción sin di cal ar gen ti na si gue el mo de lo de gre mio úni co por rama de ac ti vi dad, en la

prác ti ca la po bla ción tra ba ja do ra que dó cau ti va de la obra so cial de su res pec ti vo gre mio (ibíd.).
31 La de man da de pres ta do res pri va dos, em pre sas far ma céu ti cas y pro duc to res de

equi pos fue de ter mi nan te en el cre ci mien to del sec tor pri va do; mien tras que la red de
ser vi cios es ta ta les, he ge mó ni ca has ta la con so li da ción de las obras so cia les, pasó a que dar

para la po bla ción más ca ren te, sin co ber tu ra de la se gu ri dad so cial.
32 A me dia dos de los años ochen ta era evi den te que en el fun cio na mien to del mer ca do de la
sa lud ha bía gran des po si bi li da des de me jo rar la efi cien cia. A fi na les de 1988 se san cio na ron las 

le yes 23.660 y 23.661, que crea ron el Sis te ma Na cio nal de Se gu ro de Sa lud. La nue va

le gis la ción man tu vo to das las obras so cia les exis ten tes, aun que su je tas a un mar co re gu la dor
más am plio (por que tam bién eran agen tes del Se gu ro de Sa lud). Se man tu vo la obli ga ción de

afi liar a los tra ba ja do res en re la ción de de pen den cia pero se eli mi nó la cláu su la de ad he sión
obli ga to ria a la obra so cial de la rama de ac ti vi dad res pec ti va de cada tra ba ja dor. El

fi nan cia mien to pro vie ne de las car gas so bre la nó mi na sa la rial. La ley pro mue ve la pro gre si va

des cen tra li za ción del se gu ro de la sa lud me dian te la fir ma de con ve nios. Se gún la ley, el go bier no
na cio nal se debe cen trar en el di se ño de po lí ti cas de sa lud y los go bier nos pro vin cia les y la

Ciu dad de Bue nos Ai res que dan como ope ra do res del sis te ma (ibíd., 26). A este sis te ma y

pe río do los au to res los de fi nen como “es que ma de so li da ri dad frag men ta do”.



hos pi tal y miem bros de la co mu ni dad; la po si bi li dad le gal de fac tu rar y cap tar
re cur sos adi cio na les me dian te con ve nios con ter ce ros o pres ta cio nes es pe cí fi -
cas, y la po si bi li dad de dis tri buir par te de es tos fon dos como adi cio nal sa la rial.
Pero la ex pe rien cia mues tra po cos avan ces en el au men to de re cur sos, con el
agra van te de las si tua cio nes par ti cu la res, so cia les y te rri to ria les de cada uni dad
hos pi ta la ria, “la exis ten cia de dis tin tos pun tos de par ti da en equi pa mien to, es -
pe cia li za cio nes y ca pa ci da des”. Con el nue vo sis te ma, las de fi cien cias es truc tu -
ra les ini cia les lle van a gra dos cre cien tes de ine qui dad in ter na, más aún cuan do
no exis te una ins tan cia su pe rior que com pen se es tas de si gual da des (ibíd., 30).
Las afir ma cio nes de Ce trán go lo y De vo to son con tun den tes:

El de sa rro llo de la pro vi sión pú bli ca de sa lud en Argen ti na no ha pre sen ta do

una tra yec to ria li neal en bus ca de ma yor gra do de des cen tra li za ción. Por el con -

tra rio, se han po di do iden ti fi car pe río dos en don de las re for mas han sido orien -

ta das por la bús que da de un mo de lo cen tra li za do. Cier ta men te, a lo lar go de las 

úl ti mas cua tro dé ca das, han pre do mi na do los avan ces ha cia una sa lud pú bli ca

con un ma yor gra do de des cen tra li za ción. Esa así que en la ac tua li dad (1998) el

pre su pues to de la ad mi nis tra ción na cio nal des ti na sólo el 2,4% de sus ero ga cio -

nes a la sa lud, es tan do la ma yor par te de las ero ga cio nes pú bli cas en aten ción

mé di ca (el 87%) en ma nos de los go bier nos pro vin cia les y mu ni ci pa les.

Los pro ce sos de des cen tra li za ción que tu vie ron lu gar ha cia fi nes de los se ten ta

y prin ci pios de los no ven ta no han pre sen ta do como mo ti va ción cen tral la

bús que da de ni ve les cre cien tes de efi cien cia y equi dad. Por el con tra rio, han

obe de ci do a la pre sión que la Na ción ha ejer ci do con el ob je to de mo di fi car en su

fa vor la re la ción fi nan cie ra con los Esta dos sub na cio na les (pro vin cias y mu ni ci -

pios) (cur si vas nues tras) (ibíd., 28).

Se gún es tos au to res, esto lle vó a: “la au sen cia […] de me ca nis mos de coor di -
na ción, bús que da de ma yor efi cien cia y po lí ti cas ten dien tes a cui dar la equi -

dad” (ibíd.).

La si tua ción mu ni ci pal en la eta pa con tem po rá nea

La au to no mía mu ni ci pal está con tem pla da en el Art. 123 de la Cons ti tu ción
Na cio nal re for ma da en 199433. La or ga ni za ción fe de ral de la Na ción ha lle va do 
a que la con for ma ción de los mu ni ci pios ten ga ca rac te rís ti cas muy di sí mi les
en tre una y otra pro vin cia, pues su for ma de ins ti tu cio na li za ción es una pre -
rro ga ti va que apa re ce en cada cons ti tu ción pro vin cial. La alta he te ro ge nei dad
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33 “Art. 123. Cada pro vin cia dic ta su pro pia cons ti tu ción, con for me a lo dis pues to por el

Art. 5 ase gu ran do la au to no mía mu ni ci pal y re glan do su al can ce y con te ni do en el or den

ins ti tu cio nal, po lí ti co, ad mi nis tra ti vo, eco nó mi co y fi nan cie ro”.



de los mu ni ci pios im pli ca que el aná li sis y el diag nós ti co de la des cen tra li za -

ción mu ni ci pal se de ben rea li zar:

caso por caso. La des cen tra li za ción ha cia los mu ni ci pios está me dia da por la 

for ma en que cada ju ris dic ción in ter me dia (pro vin cias) fija los al can ces y

tipo de des cen tra li za ción mu ni ci pal po si ble. Por lo tan to, el ni vel de des cen -

tra li za ción de los mu ni ci pios de pen de rá de la di ná mi ca po lí ti ca que es ta -

blez ca cada ju ris dic ción pro vin cial con sus mu ni ci pios [...] Pue de con cluir se

en ton ces que no nos en con tra mos ante un pro ce so úni co de des cen tra li za -

ción mu ni ci pal, sino a tan tos pro ce sos como re gí me nes mu ni ci pa les se han

fi ja do en los ni ve les pro vin cia les (Smu lo vitz y Cle men te, ibíd., 44).

Así, el es ta tus ju rí di co de los mu ni ci pios pue de va riar de una au tar quía am -

plia a una au to no mía ple na, ex pre sa da en lo ins ti tu cio nal, cuan do se las fa cul ta

para dic tar sus pro pias car tas or gá ni cas, o una au to no mía se mi ple na cuan do

no tie nen esta fa cul tad (Cao y Vaca 1998, 4). Hay cons ti tu cio nes pro vin cia -

les que no ha bi li tan el dic ta do de una car ta or gá ni ca (Bue nos Ai res, Entre

Ríos, Men do za, San ta Fe y Tu cu mán). Otras lo ha bi li tan se gún el ta ma ño

del mu ni ci pio.34 Hay otra va ria ción no ta ble en la con for ma ción mis ma de los 

mu ni ci pios Itur bu ru (2000, 9-10) se ña la:

El pa rá me tro más uti li za do para cons ti tuir un mu ni ci pio es la po bla ción; en 

po cos ca sos se es ta ble cen o adi cio nan otros re qui si tos, o no se es pe ci fi can

con di cio nes. La ma yor par te de las cons ti tu cio nes es ta ble cen en tre 500 y

2.000 ha bi tan tes como po bla ción mí ni ma. Si bien en es tos pe que ños mu ni -

ci pios la re pre sen ta ción es óp ti ma, es muy pro ba ble que gas ten la ma yor

par te de sus ma gros re cur sos en cu brir los gas tos ad mi nis tra ti vos fi jos. Por

ello, es ries go so para la evo lu ción del sis te ma mu ni ci pal ar gen ti no que la

ma yo ría de las cons ti tu cio nes es ta blez ca mí ni mos po bla cio na les tan ba jos,

lo que tor na im pres cin di ble au men tar los pi sos y las con di cio nes mí ni mas

es ta ble ci das en las cons ti tu cio nes a fin de evi tar la cons ti tu ción de nue vos

mu ni ci pios de ta ma ño inviable.

En este as pec to, las di fe ren cias en tre pro vin cias son no ta bles, en las 24 ju ris dic -

cio nes no hay dos igua les. Entre las pro vin cias que exi gen un mí ni mo de po bla -

ción, hay di fe ren cias en tre los mu ni ci pios que pue den y no pue den dic tar su

car ta or gá ni ca. Para los pri me ros, el lí mi te in fe rior va ría de 1.000 ha bi tan tes

(San ta Cruz) a 30.000 (San Juan). Y para los se gun dos, de 500 (Ca ta mar ca, Co -

rrien tes, Neu quén y La Pam pa) a 10.000 (San ta Fe). En al gu nas, el re qui si to no
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34 Cabe se ña lar que en la ma yo ría de las pro vin cias cu yos mu ni ci pios son au tó no mos y
es tán ha bi li ta dos para dic tar su pro pia car ta or gá ni ca, no se los ha ha bi li ta do para re cau dar

im pues tos. A ex cep ción de Cór do ba, Ju juy, Chu but, Cha co y Tie rra del Fue go que al te ra ron

le ve men te la ca pa ci dad tri bu ta ria de sus mu ni ci pios (Smiu lo vitz y Cle men te, ibíd, 46).



es el ta ma ño po bla cio nal. Por ejem plo, en Men do za es ser ca pi tal o de par ta men -

to de la pro vin cia y en Chu but te ner un lí mi te mí ni mo de 500 elec to res.

Hay casi tan tos ca sos como com bi na cio nes po si bles. Como ejem plo men cio ne -

mos a Sal ta, que tie ne mu ni ci pios con car ta or gá ni ca, los de más de 10.000 ha bi -

tan tes, y sin car ta, los de más de 1.500 –um bral mí ni mo para la cons ti tu ción de

mu ni ci pios–. O a Mi sio nes, que de le ga en la le gis la tu ra pro vin cial el es ta ble ci -

mien to de los mí ni mos po bla cio na les para los mu ni ci pios con car ta. O a Bue nos 

Ai res, que no es ta ble ce re qui si to al gu no para crear mu ni ci pios, pero nin gu no

tie ne car ta or gá ni ca, pues no ha in cor po ra do en su cons ti tu ción la cláu su la 123

de la Cons ti tu ción Na cio nal que re co no ce la au to no mía (Itur bu ru, ibíd., 10).

Esta he te ro ge nei dad se re pi te en los go bier nos lo ca les sin je rar quía mu ni ci -

pal, para los que tam bién se sue le po ner un lí mi te in fe rior de po bla ción, y al -

gu nas pro vin cias aña den otros re qui si tos. En otros ca sos, no exis te esta

ca te go ría en la cons ti tu ción pro vin cial (Bue nos Ai res, Sal ta y Mi sio nes).

Por úl ti mo, la ma yor par te de las cons ti tu cio nes es ta ble cen un de par ta men to

eje cu ti vo (cuya au to ri dad es el Inten den te) y uno de li be ra ti vo (el Con ce jo De -

li be ran te). Ambos se eli gen por elec ción di rec ta. Para las co mu nas, co mi sio nes 

de fo men to y otros go bier nos lo ca les sin je rar quía mu ni ci pal, la le gis la tu ra

pro vin cial sue le te ner la pre rro ga ti va de de ci dir la for ma de go bier no, y son ex -

cep cio nes las que es ta ble cen una se pa ra ción del eje cu ti vo y el le gis la ti vo.

Las trans fe ren cias de re cur sos de la Na ción

a las en ti da des te rri to ria les

La dis tri bu ción de fon dos en tre la Na ción y las pro vin cias ad qui rió ran go

cons ti tu cio nal con la re for ma de 1994. La trans fe ren cia de ser vi cios a las pro -

vin cias de co mien zos de los años no ven ta se pro du jo en una co yun tu ra en

que de bi do a la Ley de Co par ti ci pa ción Fe de ral de Impues tos 23.548 de 1988, 

que re gu la ba el sis te ma de dis tri bu ción en tre la Na ción y las pro vin cias, és -

tas se vie ron fa vo re ci das (en un prin ci pio) por un in cre men to de la re cau da -

ción de im pues tos co par ti ci pa bles (Fa lle ti 2004a, 8), que prác ti ca men te se

du pli ca ron en tre 1990 y 1992, como mues tra la ta bla 3.

Por su par te, como ya se ña la mos, el por cen ta je de gas to que eje cu tan las pro -

vin cias es ele va do des de hace ya mu chas dé ca das. Y ha ido au men tan do. En

los años ochen ta y no ven ta, la par ti ci pa ción del gas to pro vin cial en el gas to

to tal fue si mi lar a la de Esta dos Uni dos y Bra sil y su pe rior a la del Rei no Uni -

do, Espa ña y la ma yo ría de los paí ses del Cono Sur (Fa lle ti 2004a, 22). La re -

cau da ción de los go bier nos pro vin cia les es del 20%, tam bién su pe rior a la de
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casi to dos los paí ses de Amé ri ca la ti na (ex cep to Bra sil) e in clu so al Rei no

Uni do y Espa ña. Par te de esta in for ma ción se pre sen ta en la ta bla 4.

Como ya se ña la mos, el alto ni vel del gas to de los ni ve les sub na cio na les es
una ca rac te rís ti ca de hace tiem po y no pro duc to de las re for mas de los años
no ven ta. Aun que la Ley de Co par ti ci pa ción 23.548 de 1988 fue un im pul so

des cen tra li za dor que
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Coparticipación 1990 1992

Coparticipación neta 4.810 8.846

Total recursos coparticipables 11.820 22.011

Ta bla 3. Au men to de la co par ti ci pa ción en tre 1990 y 1992

Fuen te: Sub se cre ta ría de Re la cio nes Fis ca les y Eco nó mi cas con las Pro vin cias, 1994 (ci ta do por Fa -

lle ti 2004a, 8).

Gastos de los gobiernos
subnacionales

País 1980 1990 1997 1980 1990 1997

Argentina 36,4 48,1 43,9 20,7 20,0 s/d

Bolivia 10,8 17,7 36,3 14,3 15,1 19,1

Brasil 31,9 42,9 43,81 25,4 32,7 32,81

Chile 3,9 7,2 8,5 2,6 6,4 7,0

Colombia 27,2 33,0 40,01 17,8 18,4 27,71

México 9,8 12,3 26,1 9,3 17,3 20,6

Paraguay 5,6 1,9 2,6 2,7 0,8 2,0

Venezuela 24,0 22,2 s/d 4,1 3,2 s/d

Estados Unidos 43,3 42,0 46,4 31,1 33,8 32,9

Reino Unido 25,8 29,0 27,0 10,7 5,9 3,6

España 10,9 34,3 35,0 8,9 13,3 13,8

Ta bla 4. Gas tos eje cu ta dos por los go bier nos sub na cio na les y re cau da ción pro pia,

1980, 1990 y 1997

1. El dato co rres pon de a 1995.

Fuen te: Fa lle ti (2004a, 22, cua dro 4). La au to ra cita como fuen tes al World Bank (2000) y al IMF,

Go vern ment Fi nan ce Sta tis tic Year book (1988 a 2002).

Re cau da ción de los go bier nos
subnacionales



brin dó pre vi si bi li dad a las pro vin cias y fue sin duda una vic to ria de las pro -

vin cias so bre el go bier no fe de ral, [...] el alto ni vel de des cen tra li za ción de re -

cur sos por trans fe ren cias des de el go bier no cen tral ha cia las pro vin cias es

una ca rac te rís ti ca es truc tu ral del sis te ma fis cal ar gen ti no des de 1935 (Fa lle -

ti 2004a, 25, cur si va nues tra).

Fa lle ti men cio na otra ca rac te rís ti ca del sis te ma fis cal ar gen ti no, que en rea li -
dad crea un pro ble ma ma croe co nó mi co para la au to no mía de los go bier nos
sub na cio na les: la fal ta de co rres pon den cia en tre el ni vel de re cau da ción y el ni vel
de gas to; que se tor na más gra ve en las pro vin cias más po bres (For mo sa, Ca ta -
mar ca, San tia go del Este ro, La Rio ja re cau dan me nos del 15% de sus pre su -
pues tos). En si tua ción opues ta se en cuen tran las de ma yor di na mis mo
eco nó mi co (Bue nos Ai res, Men do za, Cór do ba y San ta Fe) con alta co rres -
pon den cia en tre am bos ru bros; el caso más des ta ca do es Ciu dad de Bue nos

Ai res que re cau da el 92% de sus gas tos.

La ley de Co par ti ci pa ción 23.548 de 1988 se apro bó como ré gi men tran si to -
rio de la dis tri bu ción en tre Na ción y pro vin cias (aun que aún se man tie ne
por fal ta de con sen so en tre las ju ris dic cio nes y la Na ción para acor dar uno
de fi ni ti vo35). Esta ley in tro du jo im por tan tes mo di fi ca cio nes en el sis te ma de 
dis tri bu ción pri ma ria (Na ción y pro vin cias) y se cun da ria (en tre pro vin cias).
Res pec to a la dis tri bu ción pri ma ria apro bó la ma yor par ti ci pa ción de las pro -
vin cias en el re par to de los fon dos des de 1935 y am plió el nú me ro de im pues -
tos que in te gran la masa co par ti ci pa ble. Y en re la ción con la se cun da ria,
su pri mió los coe fi cien tes de dis tri bu ción de la Ley 20.221 (vi gen te en tre
1973 y 1984) vin cu la dos con la po bla ción, su dis per sión y las bre chas de de -
sa rro llo en tre pro vin cias. En cam bio, uti li zó las dis tri bu cio nes rea li za das en -
tre 1985 y 1987, cuan do no exis tía ley y el re par to aten día a las ne ce si da des de
cada ju ris dic ción y el po der de ne go cia ción de los go bier nos y le gis la do res de las di fe -
ren tes ju ris dic cio nes, aun que si guien do la base de la dis tri bu ción he re da da de

la Ley 20.221 (Ce trán go lo y Ji mé nez, ibíd., 126).

Estos au to res ana li zan la dé ca da de 1990 com pa ran do la evo lu ción de la re -
cau da ción tri bu ta ria36 y su dis tri bu ción (ibíd., 127). Sos tie nen que la pri me ra 
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35 Lue go se es ta ble ció su dic ta do en las “dis po si cio nes tran si to rias” de la Cons ti tu ción

Na cio nal (re for ma da en 1994). La cláu su la 6ª se ña la que “Un ré gi men de co par ti ci pa ción
con for me a lo dis pues to en el inc. 2 del art. 75 y la re gla men ta ción del or ga nis mo fis cal

fe de ral, se rán es ta ble ci dos an tes de la fi na li za ción del año 1996; la dis tri bu ción de
com pe ten cias, ser vi cios y fun cio nes vi gen tes a la san ción de esta re for ma, no po drá

mo di fi car se sin la apro ba ción de la pro vin cia in te re sa da; tam po co po drá mo di fi car se en

des me dro de las pro vin cias la dis tri bu ción de re cur sos vi gen te a la san ción de esta
re for ma y en am bos ca sos has ta el dic ta do del men cio na do ré gi men de co par ti ci pa ción”.
36  La car ga tri bu ta ria como por cen ta je del PIB fue re la ti va men te cons tan te en tre 1992 y

2002, en tor no del 20 y el 22% del PIB, y au men tó a cer ca del 24% en 2003 (ibíd., 127).



evo lu cio nó ha cia la sim pli fi ca ción del sis te ma (con el cre ci mien to re la ti vo de 
la re cau da ción del IVA) y la se gun da, fue co bran do “una com ple ji dad y fra gi -

li dad di fí ci les de en con trar en otro pe río do de la his to ria ar gen ti na”:

al con cen trar se la re cau da ción en im pues tos que se gún la ley vi gen te son

co par ti ci pa bles, se ha de sa ta do una puja por el des ti no de esos fon dos y se

ha alen ta do la bús que da de me ca nis mos para elu dir la le gis la ción [...] La

puja en tre las di fe ren tes áreas de los sec to res pú bli cos na cio nal y pro vin cia -

les por con se guir re cur sos fue de tal mag ni tud que hoy ya casi no que da tri -

bu to que no ten ga, al me nos par cial men te, al gún tipo de asig na ción

es pe cí fi ca (ibíd., 127-128).

En ma te ria de re cau da ción tri bu ta rio y dis tri bu ción pri ma ria ob ser van lo si -
guien te en la dé ca da de 1990: has ta 1992, un fuer te au men to de las trans fe ren -
cias a las pro vin cias; un cre ci mien to de la par ti ci pa ción de las asig na cio nes
es pe cí fi cas en el to tal de trans fe ren cias a las pro vin cias, en detri men to de la
co par ti ci pa ción; a par tir de 1992, las trans fe ren cias to ta les se man tu vie ron
cons tan tes con in de pen den cia de los cam bios en la re cau da ción to tal; y el
reem pla zo de los im pues tos a la nó mi na sa la rial por tri bu tos para fi nan ciar a

la Na ción (ibíd., 128).

El con trol fis cal se fue tor nan do cada vez más com ple jo, es pe cial men te a
par tir de 1995 cuan do se hizo más evi den te la cri sis so cial y eco nó mi ca (im -
pul sa da ade más por el efec to de la cri sis me xi ca na de 1994). El sis te ma de
dis tri bu ción de im pues tos fue com po nién do se a par tir de:

múl ti ples ‘re mien dos’ que han ido cre cien do en va rie dad y mag ni tud a lo

lar go de los años trans cu rri dos des de que se apro bó la ley de co par ti ci pa ción 

vir tual men te en vi gen cia (ibíd.).37
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37 Se fir ma ron nu me ro sos acuer dos Na ción-pro vin cias que sólo se apli ca ban
par cial men te y ca du ca ban rá pi da men te. La cri sis, que se des ple gó en toda mag ni tud en

di ciem bre de 2001, ya se per ci bía y se ex pre sa ba en la ines ta bi li dad so cial, po lí ti ca e
ins ti tu cio nal que obli ga ba a con ti nuas mo di fi ca cio nes: a fi na les de 1999 se fir mó el

Com pro mi so Fe de ral que es ta ble ció una suma fija para el año 2000, con pro me dios

mó vi les para el 2001; en no viem bre del 2000 se fir mó otro Com pro mi so Fe de ral, el
“blin da je”, que reem pla za ba los pro me dios mó vi les por su mas fi jas para los años

si guien tes has ta que se san cio na ra una nue va ley de co par ti ci pa ción; en el ter cer

tri mes tre de 2001, ante las di fi cul ta des para con se guir fi nan cia mien to, se anun ció un
pro gra ma de “dé fi cit cero” y se ne go ció una “Se gun da Adden da” al Com pro mi so Fe de ral

de no viem bre de 2000 que re du cía las trans fe ren cias en un 13%; en fe bre ro de 2002,
pa sa da la cri sis de di ciem bre 2001 y ter mi na do el sis te ma de con ver ti bi li dad, se ce rró un

nue vo Acuer do Fe de ral, por el que se aban do na ron las su mas fi jas y se reem pla za ron por

por cen ta jes, se re ne go cia ron las deu das pro vin cia les que se trans for ma ron en pe sos, se
li mi tó a un 15% la afec ta ción a re cur sos co par ti ci pa bles; y en el mar co de este acuer do

glo bal, la Na ción fir mó acuer dos bi la te ra les con 17 pro vin cias en 2002 y con 15 en 2003.

El Mi nis te rio de Eco no mía de la Na ción sus cri bió con cada una un Pro gra ma de



Se es ti ma que des pués de la cri sis y de los úl ti mos acuer dos, ha ha bi do una
fuer te me jo ra fis cal en las pro vin cias por la con cu rren cia de tres fac to res:
e nor pago de ser vi cios de la deu da, caí da del ni vel de re mu ne ra cio nes y
pres ta cio nes de se gu ri dad so cial, y au men to de la re cau da ción, en gran me di -
da por la in cor po ra ción de re cur sos ex traor di na rios sólo par cial men te co par -

ti ci pa bles (de re chos de ex por ta ción e im pues to al che que, ibíd., 129).

La tabla 5 mues tra la evo lu ción de las trans fe ren cias a las pro vin cias como
pro por ción del PIB na cio nal. Entre 1993 y 2001, se man tu vo en un ni vel su -
pe rior al 5%, ex cep to en 2002 cuan do cayó en cer ca de pun to y me dio como
pro duc to de la cri sis que afec tó a todo el país (las trans fe ren cias se re du je ron
un 11% en va lo res co rrien tes con res pec to a 2001 y un 22% con res pec to a
2000). Tam bién se ob ser va una par ti ci pa ción pro me dio le ve men te su pe rior
en el trie nio 1998-2000, por la com bi na ción de un au men to de los re cur sos
co par ti ci pa dos (1998 y en par te en 1999) y una caí da del PBG (1999 y 2000,
prea nun cian do la cri sis de 2001-2002).
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Año Recursos coparticipados 
a las provincias1

PIB nominal2 Coparticipación 

1993 13.143 236.505 5,56

1994 13.825 257.440 5,37

1995 13.375 258.032 5,18

1996 14.661 272.150 5,39

1997 16.225 292.859 5,54

1998 17.036 298.948 5,70

1999 16.509 283.523 5,82

2000 16.494 284.204 5,80

2001 14.592 268.697 5,43

2002 12.929 312.580 4,14

Ta bla 5. Fon dos co par ti ci pa dos to ta les y pro duc to bru to in ter no, 1993-2002

1 Para esta es ti ma ción, se en cuen tran in clui dos los Apor tes del Te so ro Na cio nal.

2 El PIB no mi nal co rres pon de al PIB a pre cios co rrien tes.

3 Por cen ta je del PIB.

Fuen te: Ela bo ra ción pro pia. Fon dos Co par ti ci pa bles: Di rec ción Na cio nal de Coor di na ción Fis cal con 

las Pro vin cias. PIB: Di rec ción Na cio nal de Cuen tas Na cio na les Infor me de Pren sa y Di fu sión del Mi -

nis te rio de Eco no mía, 2004. http://www.me con.gov.ar/sec pro/dir_cn/pren sa_y_di fu sion/16sep04/ 

16sep04trim.htm. 

Fi nan cia mien to Orde na do para fi nan ciar los dé fi cit fi nan cie ros y las amor ti za cio nes de

las deu das pro vin cia les del año en cur so (ibíd., 128).



Si ob ser va mos la tabla 6, ve mos que la par ti ci pa ción de la to ta li dad de los re -
cur sos pro vin cia les como por cen ta je del PIB (úl ti ma co lum na) es en tre me -
dio y un pun to por cen tual ma yor (años 2000 y 2001). La di fe ren cia con los
da tos del cua dro an te rior co rres pon de a los fon dos pro ve nien tes de re cur sos

ju ris dic cio na les pro pios.

Esta ta bla mues tra que el au men to de los re cur sos to ta les dis po ni bles (con
res pec to al PIB) en la dé ca da de los no ven ta (2,28 pun tos) se con cen tró en la
Na ción (1,91) y que las pro vin cias ape nas re ci bie ron 0,37. Algo si mi lar su ce -
dió en 2000 (1,16 para la Na ción fren te a 0,10 para las pro vin cias). En cam -
bio, la caí da de 0,26 pun tos en 2001, con res pec to a 2000, fue ab sor bi da por la 
Na ción (-0,51) mien tras las pro vin cias re gis tra ron un au men to de 0,25 pun -
tos. El re sul ta do neto de todo el pe río do es mu cho más fa vo ra ble para la Na -

ción (2,46 para la Na ción y 0,72 para las pro vin cias).38

La si tua ción fis cal

en el ám bi to mu ni ci pal

Los re gí me nes de co par ti ci pa ción mu ni ci pal de ter mi nan la dis tri bu ción de los
re cur sos en tre las pro vin cias y sus mu ni ci pios. En la ma yor par te de las pro -
vin cias tie nen je rar quía cons ti tu cio nal: las car tas mag nas pro vin cia les con sig -
nan que los in gre sos mu ni ci pa les se cons ti tu yen con re cur sos pro ve nien tes de
la Na ción (so bre todo de la Ley de Co par ti ci pa ción Fe de ral 23.548) y de la pro -
vin cia res pec ti va, y dis po nen que una ley pro vin cial es pe cí fi ca de ter mi ne su

apli ca ción (DNCFP 1999, 10).
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Años Consolidado Gobierno Gobiernos provinciales

1990-1994 23,11 17,61 5,50

1995-1999 25,39 19,52 5,87

2000 26,74 20,68 6,06

2001 26,48 20,17 6,31

Ta bla 6. Re cur sos pú bli cos na cio na les, pro vin cia les y con so li da do

Fuen te: Mi nis te rio de Eco no mía de la Na ción y AFIP, cálcu los de Alber to Por to (2004, 10).

38 Cabe se ña lar que todo este pro ce so de re par to ocu rrió mien tras el PIB sub ía (a pre cios

de 1993), en tre 1990 y 1994, lue go cayó con el efec to Te qui la en 1995 para re cu pe rar se
en tre 1996 y 1998 (cuan do lle gó al má xi mo, 288 mil mi llo nes de pe sos). Vol vió a

des cen der en for ma con ti nua des de 1999 has ta 2002. Se re cu pe ró en 2003, al can zan do

va lo res si mi la res a los de 1996 (256 mil mi llo nes de pe sos).



Los re cur sos que re ci ben los mu ni ci pios (igual que los de las pro vin cias) se re par -
ten se gún una dis tri bu ción pri ma ria (que fija el por cen ta je to tal que las pro vin -
cias asig nan a sus mu ni ci pios) y una se cun da ria (que es ta ble ce de qué ma ne ra o
con qué cri te rios se dis tri bu yen en tre los mu ni ci pios de cada pro vin cia).39 En ge -
ne ral la dis tri bu ción en tre mu ni ci pios se basa en cri te rios de vo lu ti vos, es de cir,
en pro por ción a la po bla ción, a la re cau da ción de cier tos im pues tos pro vin cia les
en los eji dos, etc. En nin gún caso se uti li zan pa rá me tros que mi dan la efi cien cia
en el de sem pe ño de las fun cio nes (DNCFP, ibíd., 14). Como se ña la mos, hay tan -

tas rea li da des como ju ris dic cio nes sub na cio na les:

No nos en fren ta mos a un pro ce so úni co de des cen tra li za ción mu ni ci pal,

sino a tan tos pro ce sos como re gí me nes mu ni ci pa les se ha yan fi ja do en los

ni ve les pro vin cia les (Smu lo vitz y Cle men te, ibíd., 44)

Los di ne ros que dis tri bu yen las pro vin cias pro vie nen de re cur sos de la co -
par ti ci pa ción na cio nal, im pues tos pro vin cia les (in gre sos bru tos, in mo bi -
lia rio, se llos, au to mo tor) y re ga lías40. En mu chas pro vin cias, un por cen ta je
de la masa co par ti ci pa ble se des ti na a fon dos es pe cia les para asis ten cia a mu -
ni ci pios con pro ble mas even tua les (que en al gu nos ca sos son rein te gra bles
(Río Ne gro) y en otros no (Cór do ba, Cha co, For mo sa, Men do za, Tu cu -
mán). Tam bién hay fon dos con des ti nos es pe cí fi cos (in ver sio nes en obras
pú bli cas y equi pa mien to (Cór do ba, Ca ta mar ca, La Pam pa y Río Ne gro). En 
Cór do ba hay un fon do para fi nan ciar la des cen tra li za ción de ser vi cios. Otras
for mas de re la ción pro vin cias-mu ni ci pios son los Apor tes del Te so ro Pro -
vin cial (ATP), que como los ATN son asig na cio nes dis cre cio na les de re cur -
sos. Otras pro vin cias (Río Ne gro, Neu quén y La Rio ja) ga ran ti zan un ni vel
mí ni mo de trans fe ren cias. Tam bién es tán los fon dos no rein te gra bles y los
prés ta mos que sue len ter mi nar con vir tién do se en ATP. Para la rea li za ción

de obras pú bli cas al gu nas pro vin cias ha cen con ve nios con sus mu ni ci pios
por los cuá les aque llas apor tan los fon dos y és tos ad mi nis tran las obras

(DNCFP, ibíd., 15).

En to dos los ca sos, la trans fe ren cia de re cur sos a los mu ni ci pios se rea li za en
pe río dos no ma yo res a 30 días des de el in gre so de los mis mos a las cuen tas
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39 Se gún DNCFP (ibid, 10), Ju juy y San Juan sus pen die ron sus re gí me nes de
par ti ci pa ción mu ni ci pal por sis te mas tran si to rios des de 1989 y 1988, res pec ti va men te,

reem pla zán do los por trans fe ren cias en fun ción de los suel dos mu ni ci pa les.
40 Las re ga lías hi dro car bo ní fe ras son co par ti ci pa das por las pro vin cias pro duc to ras en

por cen ta jes va ria bles: 7% San ta Cruz y 20% Sal ta. La Pam pa y For mo sa son las úni cas

que no co par ti ci pan este re cur so a sus mu ni ci pios. Las re ga lías hi droe léc tri cas no son
co par ti ci pa das por las pro vin cias que las re ci ben a sus mu ni ci pios, con ex cep ción de

Men do za (12%) y Entre Ríos, que co par ti ci pa el 50% de los in gre sos por Sal to Gran de

con las co mu nas de las már ge nes del río Uru guay (DNCFP, ibíd., 13).



pro vin cia les.41 Aun que exis ten di fe ren cias. Por ejem plo, Bue nos Ai res, Co -
rrien tes, Chu but, San ta Fe y Tu cu mán tie nen un sis te ma au to má ti co de
acre di ta ción dia ria de los fon dos, en Mi sio nes la acre di ta ción es au to má ti ca

pero se re mi ten una vez por mes (DNCFP, ibíd., 13).

Si bien mu chos mu ni ci pios ad qui rie ron au to no mía y la fa cul tad de dic tar su
pro pia car ta or gá ni ca (des de las re for mas de las cons ti tu cio nes pro vin cia les), la
ma yo ría no tie ne ca pa ci dad tri bu ta ria para re cau dar im pues tos. Y en los que la
tie nen se li mi ta a al gu nos im pues tos que an tes re cau da ba la pro vin cia, como en
los mu ni ci pios de Cór do ba -au to mo to res- Cha co, Sal ta, San ta Cruz y Tie rra del 
Fue go –in mo bi lia rio y au to mo to res– y Chu but, que aña de in gre sos bru tos a los
otros dos. De to dos mo dos, la ca pa ci dad tri bu ta ria no re dun da ne cesaria men te en
un au men to de re cur sos fi nan cie ros para los mu ni ci pios. Por que ge ne ral men te no
cuen tan con es truc tu ras ad mi nis tra ti vas ade cua das para cum plir esta fun -
ción, y, asi mis mo, cuan do se otor gó esta ca pa ci dad tri bu ta ria en pro vin cias
po bres (Chu but, Cha co) el re sul ta do fue una dis mi nu ción más que un au -

men to de re cur sos (Smu lo vitz y Cle men te, ibíd.).

Un dato in te re san te que pre sen tan Smu lo vitz y Cle men te, con in for ma ción
de 1997, es la di fe ren cia en el pro me dio de re cur sos per cá pi ta que per ci ben
las pro vin cias y los mu ni ci pios de las trans fe ren cias de la Na ción:

Mien tras el pro me dio de re cur sos per cá pi ta de ori gen na cio nal que re ci ben

las pro vin cias es de $827 el pro me dio de re cur sos per cá pi ta que re ci ben los

mu ni ci pios de las pro vin cias es de $159,9. La di fe ren cia en tre es tos dos pro -

me dios in di ca que una par te sig ni fi ca ti va de los re cur sos que la Na ción trans fie -

re a las pro vin cias se re tie ne en el ni vel pro vin cial (cur si vas nues tras) (ibíd., 50).

Y aun que las pro vin cias tie nen li ber tad para de ci dir los mon tos que trans fie -
ren a los mu ni ci pios, la di fe ren cia de más 5 ve ces en tre un ni vel y otro per mi -
te in fe rir “el mo de ra do al can ce que ad qui rió la des cen tra li za ción de re cur sos ha cia

el ni vel mu ni ci pal” (ibíd., cur si vas nues tras).

En el ane xo se pre sen ta la in for ma ción con so li da da dis po ni ble para el pe río do
1989-1998 (Cua dro A1). Allí se ob ser va un con ti nuo au men to de las trans fe -
ren cias to ta les (en pe sos con ver ti bles: 1 peso= 1 dó lar), con ex cep ción de 1995 
por la caí da aso cia da a la Cri sis del Te qui la, que se tri pli ca ron en ese pe río do
(de $1.217 a $3.647 mi llo nes). Tam bién au men tó el por cen ta je trans fe ri do
con res pec to al to tal co par ti ci pa ble (del 15,7% al 18%, con un má xi mo en
1993 del 19%). Esto es más sig ni fi ca ti vo si se tie ne en cuen ta que los re cur sos
que con for man la masa co par ti ci pa ble se in cre men ta ron un 121%.
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41 Se gún el com pro mi so asu mi do por las pro vin cias al ad he rir a la Ley 23.548, la

re mi sión de fon dos a los mu ni ci pios de bía ser au to má ti ca y quin ce nal (DNCFP, ibíd., 13).



Dis tri bu ción de com pe ten cias

en tre ni ve les de go bier no

La Cons ti tu ción Argen ti na (igual que las de Esta dos Uni dos, Sui za y Aus tra -

lia) de fi ne las po tes ta des fe de ra les y con cu rren tes, y los po de res no es pe ci fi -

ca dos que dan a car go de los go bier nos pro vin cia les. Tam bién es ta ble ce que

cada pro vin cia de fi ne su pro pio ré gi men mu ni ci pal y que las pro vin cias con -

ser van to das las com pe ten cias no de le ga das al go bier no fe de ral. Al de cir de

Bi dart Cam pos: para las pro vin cias la com pe ten cia es la re gla mien tras que

para el go bier no fe de ral es la ex cep ción (ci ta do por Ce trán go lo y Ji mé nez,

ibíd., 118-119). Así:

El go bier no fe de ral tie ne res pon sa bi li dad ex clu si va en ma te ria de re la cio -

nes ex te rio res, emi sión de mo ne da, re gu la ción del co mer cio, na ve ga ción

in te rior y ex te rior y de fen sa. En cam bio, hay po tes ta des com par ti das en

va rias fi na li da des, en tre las que se cuen tan la ad mi nis tra ción de jus ti cia,

la edu ca ción pri ma ria y la se gu ri dad so cial. Como con se cuen cia, el mar co

cons ti tu cio nal no es muy pre ci so en lo que se re fie re a las fun cio nes y res -

pon sa bi li da des de cada ni vel de go bier no, lo que per mi tió dis tin tos pro ce -

sos de rea sig na ción de fun cio nes en las úl ti mas dé ca das. Esos pro ce sos, no 

siem pre or de na dos y trans pa ren tes, han he cho más com ple ja la re la ción

Na ción-pro vin cias-mu ni ci pios [...] Las cons ti tu cio nes pro vin cia les y las le -

yes or gá ni cas mu ni ci pa les es ta ble cen di fe ren tes áreas de com pe ten cia

para los mu ni ci pios [...] Las prin ci pa les ac cio nes y po lí ti cas de los go bier -

nos lo ca les es tán vin cu la das fun da men tal men te a los ser vi cios ur ba nos

bá si cos, ta les como los ser vi cios de re co lec ción de re si duos y el alum bra do 

pú bli co (ibíd.).

En cuan to a las com pe ten cias de los mu ni ci pios, la ma yo ría tien de a to mar

fun cio nes en vir tud de la par ti cu la ri za ción de los ser vi cios, es de cir, de modo

que la pres ta ción y los cos tos sean de ter mi na dos por los gru pos in te re sa dos.

El he cho de que los be ne fi cios de los ser vi cios mu ni ci pa les se li mi ten a los ha -

bi tan tes del eji do mu ni ci pal per mi te que es tos de ci dan el tipo y el ni vel de

pres ta cio nes y cómo se fi nan cia rán (Cao y Vaca, ibíd., 5).

En los he chos, sólo un ter cio de las cons ti tu cio nes pro vin cia les re cu rre a la

enu me ra ción con cre ta de las com pe ten cias res pec ti vas (in di can do ta xa ti va -

men te cuá les se pue den ejer cer). La ma yo ría ad hie re al sis te ma de cláu su la ge -

ne ral o mix ta: la pri me ra es el re co no ci mien to de la uni ver sa li dad de la

com pe ten cia mu ni ci pal y la se gun da es una enu me ra ción ta xa ti va más una

cláu su la que am plía es tas fa cul ta des. Por ejem plo, mien tras que la pro vin cia

de Mi sio nes es ta ble ce para sus mu ni ci pios un sis te ma de enu me ra ción
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con cre ta, Sal ta apli ca el sis te ma mix to y sólo dos pro vin cias (For mo sa y San -

ta Fe) apli can la cláu su la ge ne ral más am plia (Itur bu ru, ibíd., 11).

Se gún Smu lo vitz y Cle men te en el mar co del pro ce so de des cen tra li za ción

del que han sido ob je to los mu ni ci pios, es tos

han de sa rro lla do ca pa ci da des de ges tión que ha cen que los mu ni ci pios con

ma yor de sa rro llo de jen de ser me ros eje cu to res de pro gra mas para asu mir

res pon sa bi li da des como di se ña do res de po lí ti cas. Este pro ta go nis mo cre -

cien te es ta ría aso cia do, en tre otras co sas, a la ca pa ci dad del go bier no mu ni -

ci pal para es truc tu rar su pro pia agen da y a las ca pa ci da des téc ni cas y

fi nan cie ras que el mu ni ci pio pue da po ner a dis po si ción de su pro gra ma de

go bier no [...] Se pue de de cir que en los te mas que ex ce den la ór bi ta mu ni ci -

pal se es pe ra que el go bier no lo cal se cons ti tu ya al me nos en re cep tor y me -

dia dor de res pues tas fren te a los otros ni ve les de go bier no, par ti cu lar men te

el pro vin cial [...] Los mu ni ci pios de me dia no y gran ta ma ño han crea do

áreas de pro duc ción y em pleo, así como pro gra mas en ma te ria de se gu ri dad

(ibíd., 65-69).

TRANSFORMACIONES  DEL  S ISTEMA POLÍT ICO

TERRITORIAL  ENTRE  NIVELES  DE  GOBIERNO

En el or den na cio nal y pro vin cial

Los prin ci pa les cam bios en tre el ni vel fe de ral y las pro vin cias se in tro du je ron 
con la re for ma de la Cons ti tu ción Na cio nal en 1994. Mu chas pro vin cias ya
ha bían mo di fi ca do sus cons ti tu cio nes, otras lo hi cie ron des pués de la re for -
ma na cio nal y si guien do sus pau tas (elec ción di rec ta con ba llo ta ge, ree lec -

ción de car gos, cupo fe me ni no).

Des de 1994 rige el voto po pu lar di rec to para ele gir a los miem bros del eje cu -
ti vo na cio nal, pro vin cial y mu ni ci pal y a los le gis la do res na cio na les. Has ta la
re for ma de 1994 exis tía un co le gio elec to ral que nom bra ba al pre si den te de la 
Re pú bli ca; los se na do res na cio na les eran ele gi dos por las le gis la tu ras pro vin -
cia les (Fa lle ti 2004a, 10).

A ni vel na cio nal, el po der eje cu ti vo está com pues to por el pre si den te, la je fa -
tu ra de ga bi ne te y los mi nis te rios, y el po der le gis la ti vo na cio nal por dos cá -
ma ras (se na do res y di pu ta dos). El pre si den te dura 4 años en su car go y pue de
ser ree le gi do en una opor tu ni dad más. La cá ma ra de di pu ta dos tie ne 257 le gis -
la do res ele gi dos en las pro vin cias y en la Ciu dad de Bue nos Ai res. Cada pro -
vin cia tie ne ase gu ra do un mí ni mo de 5 di pu ta dos y un tope de 70. Esto ge ne ra
so bre re pre sen ta ción de las ju ris dic cio nes o pro vin cias más pe que ñas, dis tor sión que
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be ne fi cia al Par ti do Jus ti cia lis ta y a los par ti dos pro vin cia les.42 El se na do está con -

for ma do por 3 le gis la do res por pro vin cia (dos por el par ti do ma yo ri ta rio y uno 

por la pri me ra mi no ría). La pri me ra elec ción di rec ta de se na do res se rea li zó en

oc tu bre de 2001, su man do ac tual men te 72 se na do res43 (Fa lle ti 2004a, 10).

La elec ción di rec ta de se na do res fue una me di da de mo cra ti za do ra a fa vor de

los ha bi tan tes de las pro vin cias res pec ti vas y res tó po der a las le gis la tu ras

pro vin cia les. Se gún Fa lle ti (2004a, 32), la elec ción del ter cer se na dor por la

mi no ría pue de con du cir a una ma yor cen tra li za ción por que “au men ta la im -

por tan cia de la com pe ten cia en tre par ti dos e in te re ses po lí ti cos par ti da rios den tro

del se na do, en de tri men to de la re pre sen ta ción de in te re ses po lí ti cos te rri to -

ria les” (cur si vas nues tras).

Otra mo di fi ca ción muy im por tan te in tro du ci da en 1994 fue la au to no mía

de la Ciu dad de Bue nos Ai res, por la cual sus ha bi tan tes eli gen al jefe de go -

bier no y a los re pre sen tan tes a la asam blea le gis la ti va. La pri me ra elec ción

para car gos de la ciu dad de Bue nos Ai res fue en 1996 y des de en ton ces el car -

go de jefe de go bier no de la Ciu dad de Bue nos Ai res ha ad qui ri do sig ni fi ca do

po lí ti co, re le van cia y vi si bi li dad (Fa lle ti 2004a, 32)

A ni vel pro vin cial, los di se ños ins ti tu cio na les de los eje cu ti vos pro vin cia les

va rían de una a otra pro vin cia. Se gún el Art. 5 de la Cons ti tu ción Na cio nal,

cada pro vin cia debe or ga ni zar se bajo el sis te ma re pre sen ta ti vo y re pu bli ca no 

para ase gu rar la ad mi nis tra ción de jus ti cia, su ré gi men mu ni ci pal y la edu ca -

ción pri ma ria. Así el go bier no fe de ral ase gu ra a las pro vin cias el goce y ejer ci -

cio de sus ins ti tu cio nes.

La ma yo ría de las cons ti tu cio nes pro vin cia les se re for ma ron lue go del ad ve ni -

mien to de la de mo cra cia en 1984. Sólo 4 pro vin cias no lo hi cie ron (Entre Ríos,

Neu quén, Mi sio nes y San ta Fe). Seis mo di fi ca ron su cons ti tu ción du ran te el

go bier no de Raúl Alfon sín (San Juan, Ju juy, San Luis, Cór do ba, Río Ne gro,

Ca ta mar ca). Cin co la mo di fi ca ron en la dé ca da de los no ven ta, du ran te la pre -

si den cia de Car los Me nem pero an tes de la re for ma cons ti tu cio nal de 1994

(Tu cu mán, For mo sa, T. del Fue go, Men do za y Co rrien tes). Y ocho hi cie ron

sus re for mas lue go de la na cio nal (Bue nos Ai res, San ta Cruz, La Pam pa, Chu -

but, Cha co, San tia go del Este ro, Sal ta, La Rio ja) (Itur bu ru 2000, 9).
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42 Falleti señala que en 1995, 19 provincias que representaban el 30% de la población
eligieron al 45% de los diputados nacionales (ibíd., 10). Según la Constitución de 1853, el

número de diputados nacionales debía ser proporcional a la población de cada provincia

(1 diputado por cada 20.000 habitantes o fracción superior a 10.000). Este artículo se
modificó en varias oportunidades, distorsionando el principio de proporcionalidad.
43 Antes de la re for ma de 1994, los se na do res eran ele gi dos por las res pec ti vas

le gis la tu ras pro vin cia les, dos por cada una.



Las vein ti trés pro vin cias ar gen ti nas y la Ciu dad Au tó no ma de Bue nos Ai res
han plas ma do en sus cons ti tu cio nes un po der eje cu ti vo que re pre sen ta, en la 
tra di ción y en los he chos, la fi gu ra más im por tan te den tro del di se ño ins ti tu -
cio nal de di vi sión de po de res a ni vel pro vin cial. El “go ber na dor” o el “jefe de
go bier no” es el car go más re le van te en el dis tri to, y su pree mi nen cia es con -
fir ma da por los sig ni fi ca ti vos re cur sos ins ti tu cio na les, po lí ti cos y pre su pues -
ta rios con que cuen ta44. Los go ber na do res du ran cua tro años en el car go y en

la ma yo ría de los ca sos pue den ser ree le gi dos.45

En el ám bi to le gis la ti vo, cada pro vin cia tie ne su pro pia for ma de re pre sen ta -
ción: ocho po seen un sis te ma bi ca me ral (Bue nos Ai res, San ta Fe, Men do za,
Ca ta mar ca, Co rrien tes, Entre Ríos, Sal ta y San Luis) y las die ci séis (16) res -
tan tes adop ta ron el for ma to uni ca me ral. Entre 1987 y 1990, dos mo di fi ca -
ron el for ma to de sus le gis la tu ras: San Luis in tro du jo la cá ma ra de se na do res
y Tu cu mán eli mi nó el se na do. Por su par te, a co mien zos del nue vo si glo Cór -
do ba y Ca ta mar ca (si guien do po lí ti cas de ajus te de gas tos, pero tam bién la
“ola” po pu lar de des con ten to ge ne ra li za do con tra los “po lí ti cos”) in tro du je -
ron cam bios en sus le gis la tu ras, Cór do ba eli mi nó el se na do y Ca ta mar ca re -

du jo el nú me ro de di pu ta dos.46

Fa lle ti afir ma que si bien to das las pro vin cias cuen tan con un Mi nis te rio de
Eco no mía o Fi nan zas, de Edu ca ción y de Sa lud, la con for ma ción de los po de -
res le gis la ti vos es muy di sí mil (2004a, 10):

hay sig ni fi ca ti va va ria ción en tre las pro vin cias, tan to en lo re la ti vo al nú -

me ro de le gis la do res, como a la for ma en que son elec tos, la or ga ni za ción

en cá ma ras, y los gas tos por le gis la dor de cada le gis la tu ra.

Se gún Tula, la ma yo ría de las le gis la tu ras po see un bajo nú me ro de le gis la do -
res, ex cep to en las pro vin cias de Sal ta, Bue nos Ai res y Cór do ba que su pe ran
los cien miem bros. Los se na do res pro vin cia les son ele gi dos di rec ta men te por 
voto po pu lar, du ran cua tro años en fun cio nes y pue den ser ree le gi dos, ex -

cep to en Co rrien tes don de man tie nen el car go por seis años:

el cri te rio de re pre sen ta ción ele gi do para la elec ción de los se na do res no es

uni for me en las cons ti tu cio nes pro vin cia les. Estos pue den te ner una
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44 Este pa rá gra fo y los si guien tes has ta el fi nal de la sec ción son pa ra fra sea dos de Ma ría
Inés Tula (2001, 2 y ss.) sal vo men ción con tra ria.
45 Has ta 1983 nin gu na cons ti tu ción pro vin cial per mi tía la ree lec ción in me dia ta de
go ber na do res y, a ve ces, ha bía que es pe rar, como mí ni mo, una ges tión.
46 Cór do ba, bajo la go ber na ción de José De la Sota, con vo có a una con sul ta po pu lar para 

re du cir el nú me ro de le gis la do res eli mi nan do la Cá ma ra de Se na do res. Un 70% de vo tos
afir ma ti vos ace le ró la apro ba ción de la ley que de cla ró la re for ma cons ti tu cio nal. Oscar

Cas ti llo, go ber na dor de Ca ta mar ca, con vo có a un ple bis ci to para re du cir a vein tiu no (21)

el nú me ro de miem bros de la Cámara de Diputados.



re pre sen ta ción te rri to rial, que toma a los de par ta men tos que in te gran la

pro vin cia como fun da men to para la elec ción de los se na do res, o bien, po bla -

cio nal, to man do como base al nú me ro de ha bi tan tes de los de par ta men tos o 

de las sec cio nes elec to ra les (ibíd.).

Por su par te, los di pu ta dos du ran cua tro años en sus man da tos, pue den ser
ree le gi dos y eli gen di rec ta men te por su fra gio po pu lar. La re no va ción de la
cá ma ra pue de ser par cial, cada dos años, o com ple ta, cada cua tro, en cuyo
caso la re no va ción se efec túa si mul tá nea men te con la elec ción del go ber na -
dor. La cá ma ra de di pu ta dos po see di ver sas for mas de in te gra ción en los
vein ti cua tro dis tri tos del país, el ta ma ño tam bién es di fe ren te y no siem pre

guar da re la ción con la po bla ción:

De las pro vin cias más gran des, aque llas que tie nen una den si dad po bla cio nal

im por tan te, sólo tres su pe ran los cin cuen ta le gis la do res: Ciu dad de Bue nos

Ai res (60), Bue nos Ai res (92) y Cór do ba (66). Ni Men do za, ni San ta Fe - las

otras dos pro vin cias que in te gran el gru po con ma yor po bla ción- su pe ran esta 

me di da, pero sí, en cam bio, Sal ta cuya cá ma ra po see se sen ta (60) miem bros y 

un nú me ro de ha bi tan tes no ta ble men te in fe rior a los otros (ibíd., 17).

Con res pec to a las for mas de elec ción, con las re for mas cons ti tu cio na les de la dé ca -
da de los no ven ta se ini ció la elec ción di rec ta en la Na ción y en al gu nas pro vin cias
(Tie rra del Fue go en 1991, Co rrien tes en 1993, Cha co en 1994, Ciu dad Au tó no -
ma de Bue nos Ai res en 1996) pero con el re que ri mien to de una “ma yo ría ab so lu ta 

o es pe cial”, que im pli có una se gun da vuel ta elec to ral47 o “ba llo ta ge”.48

A par tir de 1986, va rias pro vin cias apli ca ron la Ley de Le mas para ele gir va rios car -
gos pú bli cos: go ber na dor, se na do res, di pu ta dos, in ten den tes y cons ti tu yen tes.49
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47 Las pro vin cias se di fe ren cian por el pla zo que es ti pu lan para la se gun da con vo ca to ria,

pero en to das sólo se pue den pre sen tar las dos fór mu las más vo ta das. Tula ob ser va que
en los dis tri tos don de exis te una ter ce ra fuer za im por tan te, ésta po dría de fi nir el

re sul ta do de la se gun da vuel ta al re sul tar una pie za cla ve en la or ga ni za ción de una
alian za elec to ral, e in clu so “dar vuel ta” a los re sul ta dos de la pri me ra elec ción (ibíd., 8).

De to dos mo dos, aún son po cas es tas ex pe rien cias pro vin cia les.
48 To das, me nos Cha co, apli can el sis te ma de ba llo ta ge clá si co. Es de cir, para ga nar la
elec ción el ga na dor debe ob te ner la ma yo ría sim ple (50% más un voto).
49 “Bajo la Ley de Lemas, cada partido político (denominado en este caso ‘lema’) puede

presentar más de un candidato/lista de candidatos (o ‘sublema’) a la
gobernación/legislatura de la provincia, y los ciudadanos votan tanto por un partido

político como por un candidato/lista de ese partido en particular. Resulta vencedor el lema
con más votos y, entre todos los sublemas que éste presente, aquél que obtiene más

sufragios”. La experiencia de la aplicación de la ley de lemas en las provincias muestra que

en algunos casos el candidato más votado no resultó electo gobernador del distrito. “Esta es 
una de las mayores objeciones que se efectúa a la Ley de Lemas ya que distorsiona la

voluntad del elector y vulnera el principio de representación al permitir que los candidatos

con menor apoyo popular que otros terminen adjudicándose el cargo” (Tula, ibíd., 8 y 10).



La pri me ra fue San Luis, lue go si guie ron For mo sa (1987), San ta Cruz (1988),

Tu cu mán (1988), Mi sio nes (1990), Chu but (1990)50, Ju juy (1991), Sal ta (1991), 

La Rio ja (1991), San tia go del Este ro (1991) y San Juan (1991). Tam bién se pre -

sen ta ron pro yec tos si mi la res en las le gis la tu ras de Ca ta mar ca, Entre Ríos, Men -

do za y Bue nos Ai res, pero no pros pe ra ron.

Otro cam bio im por tan te, en fa vor de la re pre sen ta ción po lí ti ca de las mu je res

en la cons ti tu ción de las cá ma ras, ocu rrió en 1991, con la san ción de la Ley

24.012 de cupo fe me ni no. Esta nor ma in tro du jo dos mo di fi ca cio nes en la

con fec ción y pre sen ta ción de las lis tas par ti da rias de al can ce na cio nal y pro -

vin cial (ya que la ma yo ría de las pro vin cias la adop ta ron):

Por un lado, la obli ga to rie dad de pre sen tar un mí ni mo del 30 por cien to de

mu je res en las lis tas de los par ti dos po lí ti cos, fren tes y alian zas elec to ra les y,

por el otro, la exi gen cia de que la ubi ca ción de las can di da tas fue ra en lu ga res

ex pec ta bles, es de cir, con po si bi li da des rea les de ser ele gi das. A ni vel pro vin -

cial, vein te de los vein ti cua tro dis tri tos elec to ra les en los que está di vi di da la

Argen ti na adop ta ron esta nor ma para car gos lo ca les. Las ex cep cio nes son

Chu but, Entre Ríos, Co rrien tes y For mo sa. En las pro vin cias, la le gis la ción

so bre cupo fe me ni no si guió los li nea mien tos ge ne ra les de la Ley 24.012, pero

en al gu nos ca sos, como en las pro vin cias de San tia go del Este ro y Cór do ba, la 

mis ma ley ele vó el por cen ta je mí ni mo del cupo a un 50% para la in te gra ción

de can di da tas mu je res al re cin to par la men ta rio. En am bos ca sos, la ley apro -

ba da fue una ini cia ti va de las es po sas de los go ber na do res Juá rez y De la Sota

que, a su vez, se de sem pe ñan como fun cio na rias del eje cu ti vo.51

En el or den mu ni ci pal

En lo que res pec ta a las ju ris dic cio nes de ter cer ni vel o mu ni ci pios, la si tua ción es

com ple ja en va rios as pec tos; hay di fe ren cias de de fi ni ción so bre qué cons ti -

tu ye un mu ni ci pio, de ca te go rías, de de li mi ta ción te rri to rial, de las fun cio -

nes que les com pe te y de or ga ni za ción ad mi nis tra ti va.
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50 Chu but in cor po ró la se gun da vuel ta en una nor ma que san cio na ba otro sis te ma elec to ral:

la apli ca ción de la Ley de Le mas. Se uti li za ba la se gun da vuel ta para aque llos ca sos en que el
can di da to más vo ta do del par ti do ga na dor (gra cias a la acu mu la ción de vo tos de va rios

sub le mas) no re ci bie ra in di vi dual men te más su fra gios que cual quier otro can di da to ri val.
51 Tula afirma que “En la mayoría de las provincias, los cambios de este tipo se

produjeron entre 1995 y 1997 por lo que los efectos de la ley de cupos sobre la

participación femenina en las legislaturas sólo pueden observarse desde este último año
en adelante. Inclusive, en algunas provincias las variaciones recién pueden notarse a

partir de la elección de 1999, porque sus constituciones establecen la renovación

legislativa total cada cuatro años” (ibíd., 33).



En pri mer lu gar, la con sa gra ción de la au to no mía mu ni ci pal apa re ce en el Art.
123 de la Cons ti tu ción Na cio nal, mo di fi ca do con la re for ma de 1994. Vi mos
que allí se se ña la ex plí ci ta men te que cada pro vin cia debe ase gu rar la au to no mía
mu ni ci pal. Sin em bar go, se gún se ña la Itur bu ru (2000, 8) en va rias pro vin cias aún
no se re co no ce la au to no mía o está li mi ta da. Al res pec to men cio na los ca sos de Entre 
Ríos y San ta Fe, con an ti guas cons ti tu cio nes -1933 y 1962 res pec ti va men te-
que no fue ron mo di fi ca das; Tu cu mán y Men do za, con cons ti tu cio nes mo di fi -
ca das en 1990 y 1991, es de cir, an tes de 1994; Bue nos Ai res, que mo di fi có en
1994 su car ta or gá ni ca des pués de lo re for ma na cio nal y no re co no ce la au to no -
mía; y La Rio ja (que si bien con sa gró la au to no mía mu ni ci pal en 1986, en una

re for ma de 1998 in tro du jo una cláu su la que la li mi tó se ve ra men te.

Se gún Itur bu ru (ibíd., 13) es uná ni me la de ter mi na ción de voto po pu lar para
la elec ción de las au to ri da des mu ni ci pa les. Se pres cri be la obli ga ción de que
sea por voto po pu lar aun en los ca sos en que el mu ni ci pio tie ne la po tes tad de
de fi nir la for ma de go bier no y en lo go bier nos lo ca les sin je rar quía mu ni ci pal.
Sin em bar go, hay aún 245 or ga ni za cio nes mu ni ci pa les cu yas au to ri da des son
nom bra das por los po de res eje cu ti vos pro vin cia les (Cao y Vaca, ibíd, 9).

Cabe men cio nar, fi nal men te, que no con ta mos con una ci fra cier ta de los mu ni ci -
pios que exis ten en el país. Como di ji mos al prin ci pio, hay muy di fe ren tes es ti -
ma cio nes del nú me ro de mu ni ci pios. Por ejem plo, Fa lle ti (2004a, 9) se gún
da tos del cen so de po bla ción de 1991 men cio na 1.924 mu ni ci pa li da des; Por -
to (ibíd., 9) 2.140, con da tos del Mi nis te rio de Obras y Ser vi cios Pú bli cos;
Estra da, Bres san y Mi gan (2000, 7) 1.191; Cao y Vaca (1998, 7) cal cu lan
2.112 con in for ma ción del Indec y Gru po de Pro vin cias (per te ne cien te a la
Je fa tu ra del Ga bi ne te de la Na ción) ; y en la pá gi na http://www.por ta lar -
gen ti no.net/mu ni ci pios.htm fi gu ra un to tal de 2.171 mu ni ci pios. Como ve -
mos, exis ten di fe ren cias que, no pue den atri buir se a los di fe ren tes años de

re le va mien to de las dis tin tas fuen tes. 

La de li mi ta ción te rri to rial

de los mu ni ci pios

La di vi sión te rri to rial en ju ris dic cio nes lo ca les con au to ri da des ele gi das
por los ve ci nos (mu ni ci pios, co mu nas, jun tas, y otras acep cio nes) di fie re
de una pro vin cia a otra. Por ello, no es sen ci llo de fi nir e iden ti fi car el nú -
me ro y los atri bu tos de las uni da des eje cu ti vas o “mu ni ci pios” exis ten tes
en las pro vin cias, aún para los es pe cia lis tas, como sos tie ne Cé sar Vap -

ñarsky (2004).

Vap ñarsky con si de ra que exis te una ver da de ra si tua ción de “caos” en la di vi -
sión ofi cial del te rri to rio. Afir ma que en las 23 pro vin cias son di fe ren tes los
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cri te rios para crear, al te rar o su pri mir lo que se co no ce como “mu ni ci pio” y
que el au tor pre fie re de no mi nar “ju ris dic cio nes de go bier nos lo ca les ele gi dos
por su fra gio de los ve ci nos”. Por que, si bien “mu ni ci pios” es la de no mi na ción 
ofi cial para mu chos de los ca sos, no siem pre es así y de ahí las con fu sio nes y
da tos di fe ren tes cuan do se quie re dar su nú me ro to tal.

En los he chos, hay pro vin cias que agre gan, reem pla zan o apli can otras de no -
mi na cio nes “ofi cia les” a este tipo de “ju ris dic cio nes” sin iden ti fi car cla ra -
men te la par ti cu la ri da des que las di fe ren cian (por ejem plo, en lo que a
fun cio nes se re fie re). De bi do a este “caos” no se pue de dar un nú me ro “cier -
to” de “mu ni ci pios”, por ello las di fe ren cias en tre las fuen tes con sul ta das.
Las múl ti ples cla si fi ca cio nes pro vin cia les de la ca te go ría mu ni ci pio im pli can
va ria cio nes en los da tos. Por to, a par tir de da tos del Mi nis te rio de Obras y
Ser vi cios Pú bli cos, di fe ren cia dos sub con jun tos, los mu ni ci pios pro pia men -
te di chos, que su man 1.175, y las co mu nas, co mi sio nes mu ni ci pa les y jun tas
de go bier no, 975 uni da des. Vap ñarsky sos tie ne que si se ana li zan las fun cio -
nes, de re chos y res pon sa bi li da des de este se gun do gru po, se en con tra rá que
en nada di fie ren de las pri me ras.

Es evi den te que este “caos” de la di vi sión po lí ti ca a ni vel sub-pro vin cial es
pro duc to de los in te re ses te rri to ria les (po lí ti cos y eco nó mi cos) que in flu -
yen en cada pro vin cia y no pre ci sa men te por cau sas le gí ti mas (“po de ro sos
in te re ses es pu rios más bien que le gí ti mos”, Vap ñarsky, ibíd., 18). Enten -
de mos que esta ma ni pu la ción de la or ga ni za ción po lí ti ca te rri to rial sub -
pro vin cial es fa vo re ci da por la lar ga his to ria y tra yec to ria del ré gi men
fe de ral ar gen ti no, que im pi de que una au to ri dad cen tral apli que con uni -
dad de cri te rio una di vi sión po lí ti ca te rri to rial uni for me para todo el te rri -
to rio na cional. Cao y Vaca (ibíd., 2) se ña lan que la or ga ni za ción del
sis te ma mu ni ci pal, una pre rro ga ti va pro vin cial, ge ne ra múl ti ples fi gu ras
(con se jos, en ti da des ve ci na les), es de cir, di fe ren tes ca te go rías mu ni ci pa les, 
y obli ga a los au to res a es ta ble cer una de fi ni ción ope ra ti va pro pia, que en
su caso fue la de con si de rar “mu ni ci pio a to das aque llas ins tan cias que fun -
cio na ran como ter cer ni vel del Esta do”.

A esto se suma otro pro ble ma: la de li mi ta ción te rri to rial de los mu ni ci pios.
La de li mi ta ción te rri to rial de una pro vin cia en mu ni ci pios no cu bre en to dos
los ca sos la to ta li dad del te rri to rio pro vin cial. A ve ces que dan áreas va cías no 
con te ni das en nin gún mu ni ci pio o ju ris dic ción de ter cer ni vel. Itur bu ru
se ña la:

La ma yor par te de las cons ti tu cio nes son poco cla ras al de fi nir el sis te ma de de li -

mi ta ción te rri to rial de los mu ni ci pios y en mu chos ca sos, de le gan en el Po der

Le gis la ti vo pro vin cial la fi ja ción de fi ni ti va de lí mi tes. En la prác ti ca, las

cons ti tu cio nes ad hie ren en for ma equi li bra da al sis te ma de eji dos
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co lin dan tes y no co lin dan tes.52 Esta úl ti ma fór mu la ge ne ra gra ves pro ble mas

a los gru pos hu ma nos asen ta dos en los in ters ti cios en tre mu ni ci pios, que que dan

des po ja dos de toda pro tec ción y asis ten cia es ta tal. La for ma más res trin gi da,

por la cual el mu ni ci pio sólo abar ca el “eji do ur ba no”, es apli ca da en San

Luis y San ta Cruz; op tan por adi cio nar un área ru ral las pro vin cias de Co -

rrien tes, Cha co, Chu but, Entre Ríos, For mo sa, Neu quén, Río Ne gro, San -

tia go del Este ro, Tie rra del Fue go y Tu cu mán (ibíd., 11, cur si vas nues tras).

Se gún Vap ñarsky, en las pro vin cias don de la suma de los te rri to rios per te ne cien tes a 
las ju ris dic cio nes de ter cer ni vel no equi va le al to tal del te rri to rio pro vin cial (en ge ne ral, 
cuan do las áreas ru ra les no for man par te de los mu ni ci pios) exis ten se rias di fi -
cul ta des para im ple men tar un pro ce so de des cen tra li za ción de ca rác ter ad mi nis tra ti vo y 
po lí ti co. Se ña la que en al gu nas pro vin cias que da un re si duo te rri to rial en ge ne ral
poco po bla do pero por lo co mún in men so (“en al gu nas pro vin cias ¡más del 90%

de la su per fi cie to tal! don de la es ca la mu ni ci pal está au sen te”):

En es tas pro vin cias, la di vi sión te rri to rial ofi cial es, en esta ins tan cia, ju rí di -

ca men te ina pro pia da. No se pue den des cen tra li zar por com ple to cua les quie ra

com pe ten cias po lí ti cas has ta la es ca la mu ni ci pal [...] En el re si duo que que da en 

cada pro vin cia de esta cla se hay que re te ner las a la es ca la pro vin cial (ibíd.,

17, cur si vas nues tras).

Y pre gun ta “¿se pres ta la di vi sión ofi cial del te rri to rio ar gen ti no a la des cen tra li -
za ción te rri to rial?”, y for mu la esta pre gun ta en sen ti do am plio. Toma como
“di vi sión ofi cial” no sólo la di vi sión po lí ti ca (en uni da des mu ni ci pa les) sino
tam bién la di vi sión ad mi nis tra ti va de mu chas agen cias y re par ti cio nes del Esta -
do, su man do otro pro ble ma para la im ple men ta ción de una po lí ti ca de des cen -
tra li za ción: las su per po si cio nes, yux ta po si cio nes y va cíos que se dan en el
te rri to rio na cio nal por las di fe ren tes am pli tu des y de li mi ta cio nes de las áreas de
in fluen cia y ac ción te rri to rial de de pen den cias del Esta do (na cio nal, pro vin cial o 
mu ni ci pal) vin cu la das a sec to res eco nó mi co-pro duc ti vos (agro, in dus tria, fi -
nan zas) o a ser vi cios so cia les (sa lud, edu ca ción, vi vien da). Lle van do en los he -
chos a la exis ten cia de te rri to rios ca ren tes de toda aten ción y otros so bre car ga dos de

or ga ni za cio nes e ins ti tu cio nes pú bli cas.

Vap ñarsky afir ma que “la tor pe za del tra za do he re da do de cier tas áreas ofi cia les 
obs ta cu li za pla near de ma ne ra efi cien te y efi caz una po lí ti ca in ter sec to rial e in -
clu so in tra sec to rial”. Por ejem plo: ¿có mo rea li zar una po lí ti ca de
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52 “El sis te ma de “eji dos co lin dan tes” (tam bién lla ma do sis te ma de par ti do, de par ta men to,

dis tri to o con da do) in clu ye áreas ur ba nas y ru ra les, de modo que todo el te rri to rio pro vin cial
que da com pren di do den tro de go bier nos lo ca les. El sis te ma de “eji do ur ba no” hace coin ci dir los

lí mi tes del mu ni ci pio con los de la vi lla. Cuan do al con tor no del eji do ur ba no se adi cio na un

área ru ral, en pre vi sión del cre ci mien to de la ciu dad, el sis te ma se de no mi na mix to”.



des cen tra li za ción de ser vi cios efi cien te y efi caz a fa vor del de sa rro llo ru ral- lo cal

de un te rri to rio pro vin cial, cuan do no se pue den acor dar ac cio nes co mu nes, ni

coor di nar la ac cio nes de las ins ti tu cio nes per ti nen tes –en ma te ria de asis ten cia

fi nan cie ra, de sa rro llo agroin dus trial, obras de in fraes truc tu ra, ser vi cios de sa ni -

dad, se gu ri dad, sa lud y edu ca ción– por el sim ple he cho de que las áreas de in -

fluen cia y ac ción te rri to rial no se co rres pon den? Sin men cio nar que mu chas de

es tas agen cias cir cuns cri ben su ac cio nar a los te rri to rios don de tie nen de li mi ta -

da his tó ri ca men te su área de in fluen cia téc ni ca-ad mi nis tra ti va.

La fal ta de coor di na ción y or ga ni za ción te rri to rial de las fun cio nes del

Estado, en sen ti do am plio, jun to con las ri gi de ces ins ti tu cio na les po nen se rios

obs tácu los al éxi to de un pro ce so de des cen tra li za ción po lí ti co y ad mi nis tra ti -

vo. Pues éste re quie re cu brir todo el ám bi to na cio nal y las de man das y ne ce si -

da des (sec to ria les, so cia les y te rri to ria les) de toda la po bla ción. Espe cial men te 

si lo que per se gui mos con la des cen tra li za ción es so lu cio nar de ma ne ra más

di rec ta y efi caz los pro ble mas de la gen te, con ayu da de su par ti ci pa ción or -

ga ni za da en la ges tión. Aten der efi caz y efi cien te men te a la po bla ción lo cal

im pli ca en fren tar se a de man das y ne ce si da des va ria das, que exi gen la pro vi -

sión de re cur sos y ser vi cios múl ti ples, con una pre sen cia ma yo ri ta ria de in di -

vi duos, sec to res so cia les y zo nas con ca ren cias ex tre mas que, ade más,

nor mal men te ope ran al mar gen de la aten ción de las ins ti tu cio nes per ti nen -

tes. En este con tex to, am plio y di ver si fi ca do, es cla ve la ac ción te rri to rial -

men te coor di na da de las ins ti tu cio nes y agen cias del Esta do.

IMPACTOS DE  LOS  PROCESOS

DE  DESCENTRALIZACIÓN

Lue go de una dé ca da de re for mas del Esta do –en tre ellas la des cen tra li za -

ción– Argen ti na es un país su mi do en la ma yor cri sis so cial y eco nó mi ca de

su his to ria. El quie bre ins ti tu cio nal que se pro du jo como re sul ta do de la se -

cuen cia de he chos de vio len cia y con flic to so cial es el de sen la ce de una cró ni -

ca anun cia da. Ya que hace una dé ca da que un aná li sis de la si tua ción de la

eco no mía na cio nal y pro vin cial per mi tía ob ser var las res tric cio nes y con se -

cuen cias so cia les del mo de lo de po lí ti ca eco nó mi ca:

En un país con las ca rac te rís ti cas so cia les, eco nó mi cas, po bla cio na les y re -

gio na les de la Argen ti na y bajo un sis te ma de mo crá ti co, la po lí ti ca de ajus te 

or to do xo con con ver ti bi li dad fija no pue de man te ner se. Las emer gen cias

eco nó mi cas pro vin cia les re sul tan tes del ajus te de sem bo ca rán en re pe ti dos

con flic tos so cio-re gio na les.

Aler tan do que se tra ta ba de: 
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una si tua ción in com pa ti ble con la paz so cial. [...] (que) pro fun di za rá el con -

flic to en tre pro vin cias y Na ción; y el in cre men to de la de so cu pa ción y sub -

o cu pa ción con du ci rá a gra dos de po bre za que re sul ta rán ina cep ta bles so cial

y po lí ti ca men te (Man za nal 1995, 81).

La cri sis fi nal men te se hizo ex plí ci ta y hoy, una mi ra da re tros pec ti va nos
mues tra, no sólo los in nu me ra bles in di ca do res que la anun cia ban, sino lo que

es peor aún, la des me su ra da gra ve dad de la si tua ción he re da da. Y nos deja con
el in quie tan te in te rro gan te so bre si exis ten, en el con tex to de la glo ba li za ción
y de la de mo cra cia de los paí ses sub de sa rro lla dos, ver da de ras po si bi li da des de
su pe rar (po lí ti ca, eco nó mi ca, so cial e ins ti tu cio nal men te) este des ma dre na -

cio nal y cuán tas ge ne ra cio nes que da rán que bran ta das en su dig ni dad.

El im pac to so cial y eco nó mi co

de la cri sis ar gen ti na

A con ti nua ción ve re mos, a tra vés de di fe ren tes in di ca do res (en deu da mien -
to, de sem pleo, pér di da de in gre sos, po bre za, quie bre ins ti tu cio nal)53 va rias
ma ni fes ta cio nes de la pro fun di dad de la cri sis que es ta lló con los he chos del

20 y el 21 de di ciem bre, aun que su ges ta ción fue muy an te rior54.

En pri mer lu gar co rres pon de men cio nar la cau sa ori gi na ria de la de ba cle ar gen ti -
na: el al tí si mo ni vel de en deu da mien to que ter mi nó con la de cla ra ción de la mo -
ra to ria de la deu da el 23 de di ciem bre de 2001 (por el pre si den te Ro drí guez Sáa,
que sólo per ma ne ció una se ma na en el po der; uno de los 5 que se su ce die ron en
me nos de 15 días, en tre el 21 de di ciem bre de 2001 y el 1 de ene ro de 2002).

El cre ci mien to cons tan te de la deu da co men zó con la dic ta du ra mi li tar
(1976-1983). Aun que se tor nó más ace le ra do y vul ne ra ble des de 1982.55

H I S T O R I A S  D E  D E S C E N T R A L I Z A C I Ó N
Trans for ma ción del ré gi men po lí ti co y cam bio en el mo de lo de de sa rro llo Amé ri ca La ti na, Eu ro pa y EUA

276

l
a

n
az

n
a

M le
b

a
M

53 Algu nos de es tos in di ca do res em pe za ron a ser fa vo ra bles a par tir del nue vo go bier no
de mo crá ti co de Nés tor Kir chner, en es pe cial des de me dia dos de 2003.
54 Un pun to le ja no es 1975, cuan do el go bier no de Isa bel Pe rón in ten tó es ta ble cer el

do mi nio del mo de lo neo li be ral, en un con tex to de ines ta bi li dad so cial, ins ti tu cio nal y
des go bier no; y que ter mi nó el 24 de mar zo de 1976 con la irrup ción de la más atroz

dic ta du ra de la his to ria na cio nal. Otro pun to de in fle xión fue 1995 cuan do los

in di ca do res del PIB y el de sem pleo em pe za ron a mos trar las fi su ras del mo de lo neo li be ral
has ta en ton ces “tan exi to so” y se lo vin cu ló con el impacto de la crisis mexicana.
55 En 1975, la deu da era de 8.000 mi llo nes de dó la res; lue go de 8 años de dic ta du ra, al
fi nal del go bier no mi li tar (1983) lle gó a 45.087 mi llo nes, cre cien do más de 5 ve ces y

me dia, con el agra van te de que en 1975 la deu da pú bli ca re pre sen ta ba la mi tad (50%) del

to tal y en 1983 ha bía as cen di do al 70% (Oddo ne, 2004), gra cias a la ges tión del en ton ces
pre si den te del Ban co Cen tral, Do min go Ca va llo, quien a tra vés de dis tin tos me ca nis mos

fi nan cie ros “es ta ti zó” la deu da pri va da en 1982. A pe sar de ello, Ca va llo rein ci dió en la

fun ción pú bli ca, como Mi nis tro de Eco no mía du ran te la ma yor par te del man da to de



Des de en ton ces si gue sub ien do per sis ten te men te, con un ace le ra mien to a fi -

na les de los no ven ta.56 A fi na les de 2001, el peso de la deu da en el PIB era del

113%,57 lle gó al 180% en 2004, y des cen dió al 72% tras el fin de la mo ra to ria

en mar zo de 2005 (ver Info gra fía A2).

La cri sis que se de sa tó fi nal men te se re fle ja en va rios in di ca do res: el dé fi cit

fis cal pri ma rio se mul ti pli có casi cua tro ve ces (pa san do de -$496 mi llo nes a

-$1.848 mi llo nes58) en tre el úl ti mo tri mes tre de 2001 y el pri me ro de 2002.

En rea li dad, des de 1994 y has ta 2002, Argen ti na tuvo un dé fi cit fis cal (re sul -

ta do glo bal59) per ma nen te y en con ti nuo au men to (ta bla 7). Esta si tua ción
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Año Superávit, Déficit primario Resultado global

1993 5.121   2.201

1994 2.132 -1.019

1995 1.538 -2.545

1996 -1.281 -5.889

1997 1.163 -4.582

1998 2.491 -4.170

1999         876 -7.348

2000 2.720 -6.936

2001 1.395 -8.780

2002 2.256 -4.554

2003 8.677   1.794

2004 17.333 11.630

Ta bla 7. Sec tor pú bli co no fi nan cie ro, su pe rá vit pri ma rio y re sul ta do glo bal  (Sin

pri va ti za cio nes, base caja, mi llo nes de pe sos)

Fuen te: Argen ti na, Indi ca do res Eco nó mi cos, Mi nis te rio de Eco no mía, 2005.

Car los Me nem (1991-1996) y de Fer nan do de la Rúa (des de mar zo has ta di ciem bre de
2001, cuan do fue echa do por el des con ten to po pu lar del 20 de diciembre, un día antes de

la dimisión de De la Rúa).
56 A fi na les de 1989, la deu da pú bli ca as cen día a 66.300 mi llo nes de dó la res y 10 años
des pués se ha bía du pli ca do, 121.400 mi llo nes.
57 El Ministro de Economía, Roberto Lavagna negó (el 4 de marzo de 2005, cuando
anunció el fin de la moratoria) que el peso de la deuda en el PIB fuera inferior al 60% a

finales de 2001, como se decía oficialmente en aquel momento, valiéndose de la ficción

cambiaria resultante de la convertibilidad (1 peso/1 dólar).
58 El “re sul ta do pri ma rio” co rres pon de al sec tor pú bli co no fi nan cie ro, base caja, y son

los in gre sos me nos los gas tos an tes del pago de la deu da.
59 El “re sul ta do glo bal” se cal cu la des pués del pago de la deu da.
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em pe zó a mo di fi car se a par tir del se gun do tri mes tre de 2002 cuan do se ob tu -
vo un su pe rá vit fis cal pri ma rio (por 12 tri mes tres con se cu ti vos, lle gan do a un
va lor iné di to de $7.857 mi llo nes en el se gun do tri mes tre de 2004); y des pués, 
a par tir de 2003, un su pe rá vit en el re sul ta do glo bal, que al can zó un ré cord de

$11.630 mi llo nes en 2004 (Me con, ibíd.).60

El PIB cayó un 24% (a pre cios cons tan tes de 1993, ane xo Grá fi co A1) en el pri -
mer tri mes tre de 2002, con res pec to a 2001. Su va lor (216.849 mi llo nes de pe -
sos) era se me jan te al de 9 años atrás (pri mer tri mes tre de 1993: 216.370
mi llo nes de pe sos).61  A par tir de allí co men zó una len ta re cu pe ra ción y se re -
gis tra ron 10 tri mes tres con se cu ti vos de cre ci mien to, lo que no se ocu rría
des de 1997 (Me con 2005). El má xi mo ni vel se al can zó en el se gun do tri mes -
tre de 2004 (292.982 mi llo nes de pe sos de 1993) cuan do se equi pa ró al ni vel
de 1998. En la ta bla 8 se ob ser va el cre ci mien to con ti nuo del PIB en los dos úl -
ti mos años.62

El sec tor in dus trial im pul só el cre ci mien to del PIB, con un cre ci mien to acu -
mu la do del 45% en tre el pri mer tri mes tre del 2002 y ene ro 2004 (la in dus tria
tex til y la me tal me cá ni ca fue ron las de ma yor vi gor). Y la in ver sión lle va,
des de el úl ti mo tri mes tre del 2002, ocho pe río dos con se cu ti vos de cre ci mien -
to (Me con, ibíd.). El au men to del 9% del PIB en 2004 fue si mi lar al de Chi na
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60 Esto su ce dió mien tras se es ta ba en mo ra to ria; por tan to, sin pa gos de la deu da.
61  En el pri mer tri mes tre del 2002 se lle gó al pun to más ál gi do de la cri sis. Sus
an te ce den tes in me dia tos fue ron el quie bre ins ti tu cio nal ex pre sa do en la cri sis del po der

eje cu ti vo, la de cla ra ción de la mo ra to ria el 23 de di ciem bre de 2001 y el fin de la

con ver ti bi li dad el 6 de ene ro de 2002, por ley de emer gen cia del Con gre so con Eduar do
Duhal de como Pre si den te y Jor ge Re mes Le ni cov como Mi nis tro de Economía.
62  Du ran te el go bier no de Kir chner, si bien el pri mer tri mes tre de 2003 co rres pon de al

go bier no de Duhal de. Ambos se vie ron fa vo re ci dos por el em pu je que el fin de la
con ver ti bi li dad y la de va lua ción con se cuen te die ron al mer ca do in ter no, y por la no ta ble

ex pan sión de las ex por ta cio nes de bie nes bá si cos (por el cre ci mien to de la de man da y los
bue nos pre cios de ex por ta ción de la soya). Algu nos eco no mis tas, como Mar ce lo Las ca no,

opi nan que Argen ti na no apro ve chó bien la de va lua ción del peso, pues las ex por ta cio nes

au men ta ron por que sub ie ron los pre cios y no por ma yo res can ti da des. Los da tos ofi cia les de
2004 se ña lan que las ex por ta cio nes ar gen ti nas au men ta ron un 17,5% (5 pun tos por au men to

del vo lu men y 12 pun tos por el alza de los pre cios in ter na cio na les). Esto tam bién obe de ce a

que el peso se ha de va lua do con res pec to a otras di vi sas (eu ros, rea les, pe sos me xi ca nos, pe sos
chi le nos, pe sos uru gua yos, no con el dó lar, que tam bién se de pre ció fren te a esas mis mas

mo ne das). Esta de va lua ción fue be né fi ca para las ex por ta cio nes, por que el grue so de las
ven tas se hi cie ron a los paí ses que apre cia ron sus mo ne das. Tam bién se en ca re cie ran las

im por ta cio nes, dan do un ma yor mar gen de pro tec ción a la pro duc ción do més ti ca. Mi guel

Bein (ex Se cre ta rio de Po lí ti ca Eco nó mi ca) opi na que esta po lí ti ca cam bia ria no sólo obe de ce a 
ra zo nes de com pe ti ti vi dad, tam bién in ten ta ga ran ti zar un fuer te su pe rá vit. Y la úni ca for ma

de ga ran ti zar lo son las re ten cio nes a las ex por ta cio nes, que equi va len a las dos ter ce ras par tes

del su pe rá vit (Clarín Económico, 20 de marzo de 2005).



y lo ubi ca en el ter cer lu gar en tre los paí ses que más cre cie ron en ese año, lue -

go de Uru guay, 10%, y Ve ne zue la, 12% (La Na ción, 18 de mar zo 2006).

Sin em bar go, todo ello no lle vó a una me jo ra pa ra le la de las con di cio nes de

vida de la po bla ción (si bien hay al gu nos avan ces, como ve re mos, son más

len tos que los que se ob ser van en el com por ta mien to ma croe co nó mi co).

La ex plo sión de la cri sis con du jo a un de te rio ro agu do y sos te ni do de las con -

di cio nes de vida de la po bla ción, de la mar gi na li dad y de la ine qui dad so cial,

que se ma ni fies ta en los ín di ces de de sem pleo, po bre za, in di gen cia y pér di da

de in gre sos más al tos de la his to ria na cio nal. Y si bien las evi den cias más

drás ti cas apa re cen es pe cial men te en 2002, y es tos in di ca do res lue go co mien -

zan a dis mi nuir, los avan ces son in su fi cien tes y la de si gual dad so cial se ha

man te ni do (ex pre sa da como el di fe ren cial de in gre sos en tre los que más ga -

nan y los que me nos ga nan).

El de sem pleo avan zó y su pe ró hol ga da men te los dos dí gi tos en 1994 (si tua -

ción iné di ta en tre 1974 y 1993). Y des de en ton ces si guió sub ien do, al 17,3%

en 1995 y al 17,8% en 2002. Esta ten den cia se re vir tió a fi na les de 2003,

cuan do em pe zó a des cen der has ta al can zar el 12,1% en el cuar to tri mes tre

del 2004 (ta bla 9). Entre el se gun do tri mes tre de 2002 y el ter ce ro de 2004 se

in cor po ra ron 2.433.000 per so nas (22,2%) al mer ca do de tra ba jo, de las cua -

les 533.000 fue ron pla nes de em pleo, esto im pli có una caí da del de sem pleo

de 1.441.000 per so nas (-42,2%, Me con 2005).

De to dos mo dos, casi la mi tad de los asa la ria dos (48,9%) eran tra ba ja do res en

ne gro (Indec, cuar to tri mes tre 2004). En otras pa la bras, la mi tad es ta ba en con -

di cio nes de des pro tec ción y sin apor tes a la se gu ri dad so cial (La Na ción 19-3-05).

Cer ca del 60% de la po bla ción era po bre en oc tu bre de 2002 (en el pro me dio

de los con glo me ra dos ur ba nos) y casi un ter cio era in di gen te, sien do aún

más ex tre mas las con di cio nes en las pro vin cias del nor oeste y nor este (cua -

dro 10)63. Esta si tua ción em pe zó a mo di fi car se a fi na les de 2002: en el se gun -

do se mes tre de 2004 la po bre za bajó un 4% con res pec to al pri mer se mes tre

(mapa 1), de bi do a la baja del de sem pleo y a la di fu sión de los pla nes so cia les

“Je fes y Je fas” ($150/mes, unos 30 dó la res/mes) 64. Aún así, los ni ve les de
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63 Se con si de ra in di gen te a la po bla ción cu yos in gre sos no al can zan a cu brir la “Ca nas ta
Bá si ca Ali men ta ria (CBA)” y po bre a la que no cu bre la “Ca nas ta Bá si ca To tal CBT)”, que

in clu ye otros pro duc tos y ser vi cios bá si cos ade más de los ali men tos. En ene ro de 2005, la

CBA era de 335,76 pe sos (unos 110 dó la res) y la CBT de 745,40 pe sos (unos 249 dó la res).
64 Aunque los planes sociales Jefes y Jefas, por su bajo monto, sólo pueden mitigar parte

de la indigencia y excepcionalmente la pobreza (en caso de que dispongan de más de un

plan por familia).
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Año Actividad Empleo Desempleo 

1974 40,1 39,7 3,4

1975 39,7 38,2 3,8

1976 38,7 37,0 4,4

1977 38,6 37,6 2,7

1978 39,0 38,1 2,3

1979 38,4 37,5 2,4

1980 38,5 37,5 2,5

1981 38,3 36,3 5,3

1982 38,5 36,7 4,6

1983 37,3 35,8 3,9

1984 37,9 36,2 4,4

1985 38,2 35,9 5,9

1986 38,7 36,7 5,2

1987 38,9 36,7 5,7

1988 39,4 37,0 6,1

1989 39,3 36,5 7,1

1990 39,0 36,5 6,3

1991 39,5 37,1 6,0

1992 40,2 37,4 7,0

1993 41,0 37,1 9,3

1994 40,8 35,8 12,1

1995 41,4 34,5 16,6

1996 41,9 34,6 17,3

1997 42,3 35,3 13,7

1998 42,0 36,5 13,2

1998 42,1 36,9 12,4

1999 42,7 36,8 13,8

2000 42,7 36,5 14,7

2001 42,2 34,5 18,3

2002 42,9 35,3 17,8

2003 (1) 45,7 39,1 14,5 

2004 (1) 45,9 40,1 12,1 

Ta bla 9. Evo lu ción de las ta sas de ac ti vi dad, em pleo, de sem pleo y sub o cu pa ción en

el to tal de aglo me ra dos ur ba nos (onda oc tu bre)

En 2003 y 2004, los da tos co rres pon den al cuar to tri mes tre.

Fuen te: EPH, Indec.
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Mapa 1

Argen ti na, po bla ción por de ba jo de la lí nea de po bre za

por gran des aglomerados



po bre za e in di gen cia de 2004 (40,2% y 15%) su pe ran a los de oc tu bre de 2001 

(38,3% y 13,6%) tri mes tre pre vio al es ta lli do de la cri sis.65

Entre 1995 y 2002, la po bla ción ar gen ti na su frió una pér di da de in gre sos pro -
me dio de cer ca del 20% (ta bla 11), con ca sos ex tre mos, como en las pro vin -
cias de Mi sio nes y For mo sa, en las que fue su pe rior al 30% (lo que pue de
vin cu lar se a una pro fun di za ción de las de si gual da des re gio na les con res pec to 
a las pro vin cias pam pea nas). Tam bién fue alta la pér di da de in gre sos en Cór -
do ba, una de las pro vin cias pam pea nas más de sa rro lla das, con una caí da del
30% (se gu ra men te aso cia da a los pro ce sos de de sin dus tria li za ción de los
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Bajo la línea
de indigencia

Región Hogares Personas Hogares Personas

Total urbano EPH  19,5  27,5  45,7  57,5 

Cuyo (Gran Mendoza, Gran San
Juan, San Luis - El Chorrillo)

 22,5  29,7  51,5  61,3 

Gran Buenos Aires  16,9  24,7  42,3  54,3 

Noreste (Corrientes, Formosa,
Gran Resistencia, Posadas)

 32,3  41,9  60,8  71,5 

Noroeste (Gran Catamarca,
Tucumán - Tafí Viejo, Jujuy -
Palpalá, La Rioja, Salta)

 27,1  35,1  59,3  69,4 

Pampeana (Bahía Blanca - Cerri,
Concordia, Gran Córdoba, Gran
La Plata, Gran Rosario)

 19,4  27,2  45,1  56,7 

Patagonia (Comodoro Rivadavia -
Rada Tilly, Neuquén - Plottier,
Río Gallegos, Ushuaia - Río
Grande)

 16,1  21,0  37,0  45,6 

Ta bla 10. Inci den cia de la po bre za y la in di gen cia en el to tal ur ba no EPH y por re gión

es ta dís ti ca, Octu bre de 2002. (Por cen ta je)

Fuen te: Encues ta Per ma nen te de Ho ga res.

Bajo la lí nea
de pobreza

65 Ya men cio na mos que en 2004 el PIB al can zó va lo res si mi la res a los de 1998. Esto no

ocu rre con los in di ca do res de po bre za, que si guie ron sien do su pe rio res a los de an tes de

di ciem bre de 2001.



años no ven ta).66 Cabe men cio nar que, a pe sar de las me jo ras en los in di ca do -
res na cio na les de em pleo y pro duc to, la bre cha en tre los que me nos ga nan
(de cil 1) y los que más ga nan (de cil 10) no se ha mo di fi ca do. En mayo de
2002, los que más ga na ban te nían un in gre so pro me dio 27 ve ces ma yor al de
los que ga na ban me nos. Y esta alta di fe ren cia se man tu vo en el pri mer se -

mes tre de 2004 (Encues ta Per ma nen te de Ho ga res, Indec).

Los da tos an te rio res per mi ten en ten der, en bue na me di da, por qué el 20 y
21 de di ciem bre se pro du je ron sa queos y una pro tes ta so cial ge ne ral con de -
so be dien cia ci vil, evi den cian do un quie bre so cial, eco nó mi co e ins ti tu cio -
nal que arras tró a un go bier no de mo crá ti co (De la Rúa) y pro si guió con una 
pro fun da ines ta bi li dad ins ti tu cio nal y la de cla ra ción de mo ra to ria de la
deu da na cio nal.

Fe de ra lis mo, des cen tra li za ción

y or ga ni za ción po lí ti ca

Vai ve nes en la ar ti cu la ción en tre

el go bier no na cio nal y pro vin cial

En tan to la Cons ti tu ción Na cio nal de 1853 adop tó la for ma fe de ral, la or ga -
ni za ción de los Esta dos pro vin cia les y de sus dis tin tos ni ve les de go bier no no 

fue uni for me.

En los orí ge nes de la or ga ni za ción na cio nal, el país avan zó ha cia un sis te ma
de go bier no sos te ni do por la di ná mi ca eco nó mi ca de la pro vin cia de Bue nos
Ai res y la re gión pam pea na, y un sus ten to po lí ti co ba sa do en la coa li ción de
pro vin cias del in te rior (pe río dos cons ti tu cio na les). Con el sur gi mien to de
los par ti dos de ma sas esta de pen den cia mu tua en tre go bier nos (de la Na ción
y de las pro vin cias) co men zó a cam biar a fa vor del eje cu ti vo na cio nal (de
1916 en ade lan te). Pero con el re tor no de la de mo cra cia en 1983 (lue go de 8
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66 Estas pér di das de in gre sos no fue ron cau sa das por la in fla ción. Por que du ran te los años

de la con ver ti bi li dad se fre nó la in fla ción que afec tó his tó ri ca men te a la Argen ti na (con
ta sas anua les del IPC de mag ni tu des in sos pe cha das como 3.079% en 1989 y 2.314% en

1990). El des cen so de la in fla ción co men zó en 1992 (25%) y tuvo va lo res ne ga ti vos en 1999, 

2000 y 2001 (-1,2%, -0.,9 y -1,1, res pec ti va men te). Lo cual tie ne mu cha re la ción –más allá
de la es ta bi li dad pro pia de la con ver ti bi li dad– con los sig nos re ce si vos que anun cia ban la

cri sis de fi na les de 2001. En 2002, con la de va lua ción del 40% (anun cia da el 4 de fe bre ro de
2002: 1 dó lar = 1,40 pe sos) la in fla ción anual sub ió al 25,9%. Esto sí afec tó el po der

ad qui si ti vo de los sa la rios por que era di fí cil au men tar los en un con tex to re ce si vo con alto

de sem pleo, po bre za y mar gi na li dad. Pero la in fla ción se fre nó al avan zar 2003. En 2004 fue
del 6,1%., me nos del 10% pre vis to en el pre su pues to. Sin em bar go, a co mien zos de 2005

em pie zan a apa re cer al gu nos sín to mas preo cu pan tes de suba de la in fla ción: 1,5% enero,

1% febrero, alcanzando finalmente el 12,5 % en su valor anual (enero-diciembre 2005).



años de dic ta du ra) los go ber na do res co men za ron a ga nar po der, por los pro -

ce sos de des cen tra li za ción de la dé ca da de 1990 y por la de bi li dad del go bier -

no de la Alian za en ca be za do por De la Rúa.

Con el ini cio del go bier no del Pre si den te Nés tor Kir chner (25 de mayo de

2003) se ob ser va un pau la ti no pro ce so de re cu pe ra ción del po der del eje cu ti vo
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Jurisdicciones 1995- 2002

Ciudad de Buenos Aires -10,0

Buenos Aires -22,4

Gran Buenos Aires -24,6

Resto de Buenos Aires -9,4

Catamarca -10,1

Córdoba -29,9

Corrientes -24,3

Chaco -17,1

Chubut -3,4

Entre Ríos -16,3

Formosa -31,6

Jujuy -0,2

La Pampa -12,8

La Rioja -25,2

Mendoza -6,5

Misiones -30,5

Neuquén -2,9

Salta -18,8

San Juan -18,9

San Luis -15,7

Santa Cruz -14,9

Santa Fe -22,3

Santiago del Estero -7,2

Tierra del Fuego -18,3

Tucumán -24,4

Total país -19,6

Ta bla 11. Va ria ción re la ti va del in gre so to tal per cá pi ta. To tal país y por ju ris dic ción,

1995-2002 (Por cen ta je)

Fuen te: De Riz, L. et al. (2002, 37), ela bo ra ción a par tir de la Encues ta Per ma nen te de Ho ga res ,

Indec.



na cio nal fren te al de los go bier nos pro vin cia les. De bi do a di ver sas cau sas, en -
tre ellas:

1. Fue el pri mer go bier no ele gi do des pués de la cri sis po lí ti co-ins ti tu -
cio nal que puso en cues tión a prác ti ca men te to dos los go ber na do res

y le gis la do res pree xis ten tes.

2. Re vir tió la caí da de las va ria bles eco nó mi cas y so cia les y, ade más,
pasó de un dé fi cit fis cal iné di to a un su pe rá vit fis cal ré cord, du ran te
el se gun do tri mes tre de 2004.

3. Avan zó en la re no va ción de la Cor te Su pre ma de Jus ti cia, con tres
nue vos miem bros y otros tan tos des ti tui dos o re nun cia dos (al res -
pec to vale re cor dar que la Cor te adic ta al Go bier no de Me nem fue
un po der in có lu me por más de una dé ca da, al can zan do su má xi mo
des pres ti gio so cial al fi na li zar el pe río do de De la Rúa).

4. Su pe ró la si tua ción de mo ra to ria de la deu da pú bli ca con una ne go -
cia ción exi to sa (76% de ad he sión, 65% de qui ta) sin se guir las pau tas 
ni con tar con el aval del FMI, pese al fuer te re cha zo de im por tan tes
sec to res de po der in ter nos y ex ter nos.

5. Kir chner y va rias fi gu ras de su go bier no tie nen una alta ima gen po si -
ti va, por que para al gu nos sec to res so cia les re pre sen tan (to da vía)
una nue va pers pec ti va de la po lí ti ca. Se sue le va lo rar que pon ga lí mi -
tes ex plí ci tos (al me nos en pri me ra ins tan cia, o en el dis cur so) a las
de man das de los re pre sen tan tes de sec to res he ge mó ni cos del po der
(em pre sas pe tro le ras, te le fó ni cas, FMI) acos tum bra dos a be ne fi ciar se
de nu me ro sos pri vi le gios, y a ac tuar pro te gi dos por los re fe ren tes po lí -
ti cos de go bier nos an te rio res y la im pu ni dad en to das sus ac cio nes.

6. La ine xis ten cia de una opo si ción or ga ni za da. El go bier no ca re ce
prác ti ca men te de opo si ción. Por que se man tie ne el des con ten to so -
cial con la ma yor par te de los po lí ti cos tra di cio na les que du ran te
2002 y 2003 de bie ron re ple gar se re pu dia dos ma si va men te.67 Por que
los de más po de res, es pe cial men te el Con gre so, no pu die ron me jo rar
su mala re pu ta ción y ga nar re co no ci mien to. El Po der Le gis la ti vo
man tu vo sus con tra dic cio nes y su de bi li dad para ejer cer sus fun cio -
nes (por ejem plo con ti núo san cio nan do fa cul ta des es pe cia les y
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67  La dis con for mi dad con la po lí ti ca obe de ce al mal go bier no o “des go bier no”, a la

su ce sión de pro me sas elec to ra les y de ges tión in cum pli das por to dos los go bier nos

cons ti tu cio na les des de la res tau ra ción de mo crá ti ca de 1983. A la des con fian za ha cia los
par ti dos se suma el es cep ti cis mo ha cia el eje cu ti vo, el le gis la ti vo y la jus ti cia. Ade más,

exis te la per cep ción ge ne ral de que el des con ten to no es con la di ri gen cia po lí ti ca sino

con la di ri gen cia en ge ne ral (Pfr. Portantiero et al., 2002. 14).
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              Años de elecciones constitucionales y presidentes

1973 (a) 1973 (b) 1983 (c) 1989 (d) 1995 (e) 1999 (f) 2003 (g)

Héctor

Campora

(FREJULI

49,6%)

Juan

D.Perón (PJ 

62%)

1973-1974

Isabel

Perón

1974-1976

Raúl

Alfonsín

(PR, 51,9)%

Carlos

Menem

(PJ, 47,3%)

Carlos

Menem

(PJ, 49,8%)

Fernando

de la Rúa

(Alianza

48,5%)

Néstor Kirchner

(Alianza Frente

para la Victoria

22,2%) 

Ta bla 12. Pre si den tes cons ti tu cio na les, par ti dos a los que per te ne cie ron y por cen ta je 

de vo tos re ci bi dos en los pe río dos de mo crá ti cos des de 1973

a. Cám po ra asu mió por el Fren te Jus ti cia lis ta de Li be ra ción y go ber nó en tre el 25 de mayo y el 13 de 

ju lio, cuan do re nun ció por con flic tos de po de res en el PJ.

b. Des pués del in te rreg no de Las ti ri -el Pre si den te del Se na do- se ce le bra ron nue vas elec cio nes y asu mió

el 12 de oc tu bre Juan D. Pe rón, que a su muer te fue reem pla za do por la vi ce pre si den te Isa bel Pe rón.

c. Isa bel Pe rón fue de rro ca da por un gol pe mi li tar que ins tau ró la más san grien ta dic ta du ra que haya

ha bi do en el país y que se man tu vo en el po der en tre 1976 y 1983, cuan do de bió lla mar a elec cio nes

por que no pudo su pe rar la de rro ta de la gue rra de las Mal vi nas (1982). En esas elec cio nes ge ne ra les

ganó el PR, con Raúl Alfon sín como can di da to pre si den cial del nue vo pe río do de mo crá ti co que se ini ció 

a fi nes de 1983.

d. Alfon sín, po cos me ses an tes de ter mi nar su pe río do y con el can di da to a su ce der lo ya ele gi do, se 

vio obli ga do a re nun ciar y a de jar el car go a Car los Me nem quien si bien fue ele gi do por 6 años re -

for mó la Cons ti tu ción en 1994 para ha bi li tar su ree lec ción (con el apo yo del PR, me dian te un

acuer do se lla do con el ex pre si den te Alfon sín).

e. La re for ma cons ti tu cio nal mo di fi có de 6 a 4 años los pe río dos cons ti tu cio na les para pre si den te y vi -

ce pre si den te, y abrió la po si bi li dad de la ree lec ción por un pe río do más. Me nem lla mó a nue vas elec cio -

nes en 1995 y ganó para el pe río do 1995-1999. Con lo cual es tu vo en to tal 10 años en el po der.

f. De la Rúa re fe ren te del PR y alia do con el FREPASO en la “Alian za” ganó al PJ, cuyo can di da to era

Duhal de y go ber nó sólo dos años en tre 1999 y 2000. El des con ten to y el de sa ca to po pu lar ma si vo a

su au to ri dad –re sul ta do de la ma yor cri sis eco nó mi ca, po lí ti ca e ins ti tu cio nal de Argen ti na– se hizo

ex plí ci to tras la mo vi li za ción po pu lar del 20 y 21 de di ciem bre del 2000 que ter mi nó con la re nun cia,

pri me ro de su mi nis tro de eco no mía –Do min go Ca va llo– y al día si guien te del mis mo De la Rúa.

g. La cri sis lle vó a que se su ce die ran, en tre di ciem bre de 2001 y los pri me ros me ses de 2002, cua tro

pre si den tes: Ra món Puer ta (pre si den te pro vi sio nal del Se na do en ejer ci cio de la Pre si den cia, fue nom -

bra do por de ci sión del Con gre so cuan do re nun ció de la Rúa el 21-12-01), Ro drí guez Sáa fue de sig na do

el 23-12-01 y ape nas asu mió de cla ró la mo ra to ria de la deu da pú bli ca de 132.000 mi llo nes de dó la res.

Duró en el car go ape nas una se ma na, re nun ció el 30 de di ciem bre, el 31 de asu mía Eduar do Caa ma ño

(pre si den te de la Cá ma ra de Di pu ta dos que de bió asu mir por la re nun cia de Ra món Puer ta a la pre si -

den cia pro vin cial del Se na do). El 1 de ene ro de 2002 el Con gre so nom bró a Eduar do Duhal de nue vo

pre si den te in te ri no con man da to has ta di ciem bre 2003. Duhal de fue el 5º Pre si den te en 13 días. Pero

lo gró man te ner se en el go bier no has ta tras pa sar su man da to, el 25 de mayo de 2003, al pre si den te ele -

gi do por el voto po pu lar. Aun que por la ines ta bi li dad ins ti tu cio nal se vio obli ga do a ade lan tar di chas

elec cio nes al 27 abril de 2003, Me nem (su opo nen te his tó ri co) re sul tó pri me ro con el 24% de los vo tos. 

Aún así, fi nal men te re sul tó ele gi do el can di da to de Duhal de, Nés tor Kir chner, que sa lió se gun do con el

22%, por que Me nem no qui so en fren tar se al ba llo ta ge, ya que to das las en cues tas da ban ga na dor a

Kir chner ante la ima gen ne ga ti va de Me nem. Ambos can di da tos re pre sen ta ban al PJ y la elec ción na cio -

nal de al gún modo se trans for mó en una elec ción in ter na del PJ.

Fuen te: Ela bo ra ción pro pia con in for ma ción del Mi nis te rio del Inte rior.
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               Período

Provincia 1973-1976 1983-1987 1987-1991 1991-1995 1995-1999 1999-2005

Buenos Aires PJ UCR PJ PJ PJ PJ

Catamarca PJ PJ PJ UCR UCR UCR-FCS

Córdoba PJ UCR UCR UCR UCR PJ

Corrientes PJ PAL PAL PAL/PN PN FT

Chaco PJ PJ PJ ACh UCR UCR-Alianza

Chubut PJ UCR PJ UCR UCR Alianza-PJ

Entre Ríos PJ UCR PJ PJ PJ Alianza-PJ

Formosa PJ PJ PJ PJ PJ PJ

Jujuy PJ PJ PJ PJ PJ PJ

La Pampa PJ PJ PJ PJ PJ PJ

La Rioja PJ PJ PJ PJ PJ PJ

Mendoza PJ UCR PJ PJ PJ Alianza-UCR

Misiones PJ UCR PJ PJ PJ PJ

Neuquén MPF MPF MPF MPF MPF MPF

Río Negro PJ UCR UCR UCR UCR UCR

Salta PJ PJ PJ PRS PJ PJ

San Juan PJ PB PB PJ PJ PB-PJ

San Luis PJ PJ PJ PJ PJ PJ

Santa Fe PJ PJ PJ PJ PJ PJ

Santa Cruz PJ PJ PJ PJ PJ PJ

Santiago del Estero PJ PJ PJ PJ PJ PJ

Tierra del Fuego MPF MPF PJ-FUP

Tucumán PJ PJ PJ PJ FR PJ

Ta bla 13. Par ti do al que per te ne cían los eje cu ti vos pro vin cia les en los pe río dos

de mo crá ti cos des de 1973

Nota: PJ: Par ti do Jus ti cia lis ta; UCR: Unión Cí vi ca Ra di cal; MPF: Mo vi mien to Po pu lar Fue gui no;

MPF Mo vi mien to Po pu lar Fue gui no; FCS Fren te Cí vi co y So cial; PAL Par ti do Au to no mis ta Li be ral;

FT Fren te de To dos; PB Par ti do Blo quis ta; FUP Fren te para la Uni dad Na cio nal; FR Fuer za Re pu bli -

ca na; PN Par ti do Nue vo; ACh Acción Cha que ña; PRS Par ti do Re no va dor Sal te ño.

Fuen te: Ela bo ra ción pro pia en base a da tos del Mi nis te rio del Inte rior.



ex traor di na rias para el Eje cu ti vo, ha cien do que su pro pia fun ción de

le gis lar se tor ne in ne ce sa ria). Y, fi nal men te, por que los dos par ti dos

tra di cio na les que da ron de so rien ta dos y des va lo ri za dos lue go de la

cri sis po lí ti co-ins ti tu cio nal. Los he chos mues tran un jus ti cia lis mo

acé fa lo, sin di rec ción y un ra di ca lis mo bu cean do el modo de afron tar 

su ex pul sión del po der y su má xi ma de rro ta po lí ti ca en las úl ti mas

elec cio nes pre si den cia les (me nos del 3% de los vo tos na cio na les).

Fi nal men te, que re mos sub ra yar las con se cuen cias ne ga ti vas para la de mo -
cra cia de un fun cio na mien to li mi ta do del po der le gis la ti vo na cio nal y de la
Cor te Su pre ma de Jus ti cia. Un fe de ra lis mo ge nui no im pli ca la di vi sión de
po de res y con tro les cru za dos. Cuan do no se dan, do mi na la im pu ni dad y
que da abier ta la puer ta para los ne go cia dos, las pre ben das y la co rrup ción en
to das sus ma ni fes ta cio nes, con efec tos ne ga ti vos y co rro si vos para el de sa -
rro llo y las con di cio nes de vida de la po bla ción. Y con el ries go de que se di -
fun dan y re pi tan en las pro vin cias.

Es cla ro el rol sub si dia rio del Con gre so y de la Cor te du ran te el pe río do aso -
cia do a los pro ce sos de ajus te, re for ma del Esta do y des cen tra li za ción:

1. El Con gre so sim ple men te se adap tó a pos te rio ri a las de ci sio nes que

se to ma ron por fue ra (en los acuer dos pac ta dos en tre go bier no na -

cio nal y go ber na do res pro vin cia les). Su fun ción se re du jo en gran

me di da a con fir mar o ava lar las de ci sio nes de sus go ber na do res o
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Partido político Número de % Población %

Partido Justicialista 1.012 48,0 18.072.590 56,4

Alianzaa 607 28,8 11.049.588 34,5

Partidos provinciales 112 5,3 2.139.642 6,7

Vecinales 94 4,5 655.431 2,0

Otros Nacionales 39 1,8 90.248 0,3

Dispuesto por el PEPb 245 11,6 40.289 0,1

Total 2.110 100,0 32.049.625 100,0

Ta bla 14.  Mu ni ci pios y po bla ción mu ni ci pal por par ti do po lí ti co 1998 (Va lo res

ab so lu tos y por cen ta jes)

a. Con for ma da por el PR y FREPASO.

b. Se tra ta de 245 or ga ni za cio nes mu ni ci pa les cu yas au to ri da des son nom bra das por los po de res

eje cu ti vos pro vin cia les (PEP).

Fuen te: Gru po Pro vin cias, ci ta do por Cao y Vaca (1998).



au to ri da des par ti da rias, si guien do un “man da to su pe rior”. Esto se
acen tuó cuan do acep tó le gis lar para otor gar po de res ex traor di na rios 
al eje cu ti vo, ale gan do cir cuns tan cias de cri sis ex cep cio nal, que se
pro lon gan de un pe río do de go bier no a otro. Vale re cor dar que todo
ope ra en el mar co de la re pre sen ta ción con tra dic to ria de los po lí ti -
cos, en tre ser fie les a sus in te re ses te rri to ria les o par ti da rios.

2. La Cor te solo fun cio nó como ga ran te de la le ga li dad de to das las de ci -
sio nes que to ma ron e im ple men ta ron fun cio na rios, le gis la do res y
em pre sa rios aso cia dos al go bier no y al mo de lo de ajus te ma croe co -

nó mi co do mi nan te.

La si tua ción de los re cur sos

y de los gas tos pro vin cia les

La dis tri bu ción de fon dos en tre la Na ción y las pro vin cias ad qui rió ran go
cons ti tu cio nal con la re for ma de 1994. La evo lu ción de lar go pla zo del sis te -
ma de co par ti ci pa ción de im pues tos se ca rac te ri za por un au men to sis te má -
ti co del coe fi cien te de dis tri bu ción pri ma ria y un au men to del mon to
ab so lu to de re cur sos des ti na dos a las pro vin cias. Pero en re la ción con el to tal
de in gre sos tri bu ta rios re cau da dos por la Na ción no si gue una ten den cia as -
cen den te. Y esto se debe a los gran des cam bios en la es truc tu ra y el ni vel de
la tri bu ta ción, a los cam bios en el sis te ma de se gu ri dad, a las fluc tua cio nes
cí cli cas de la pre sión tri bu ta ria so bre el co mer cio ex te rior y a la evo lu ción de
los de más es que mas de asig na ción es pe cí fi ca de im pues tos. En par ti cu lar,
du ran te los años no ven ta se fue con for man do una in trin ca da, com ple ja y
frá gil ma lla de dis tri bu ción se cun da ria or ga ni za da a par tir de de ci sio nes dis -

cre cio na les de los po lí ti cos en el po der.

Por su par te, los ni ve les sub na cio na les tie nen un alto ni vel del gas to des de hace
tiem po y no como pro duc to de las re for mas de los años no ven ta. A esto se
suma la fal ta de co rres pon den cia en tre el ni vel de re cau da ción y el ni vel de gas -
tos en va rias pro vin cias (es pe cial men te en las más po bres, For mo sa, Ca ta mar -
ca, San tia go del Este ro, La Rio ja). Esta di fe ren cia en tre gas tos y re cur sos se
re fle ja en la com pa ra ción en tre los cua dros A2 y A3 del ane xo. Allí apa re ce la
in for ma ción con so li da da para las 23 pro vin cias ar gen ti nas, año por año des de
1991 a 2000, y com pa ran do el to tal de re cur sos pro vin cia les (pri me ra fila,
cua dro A2) con el to tal de gas tos co rrien tes pro vin cia les (úl ti ma fila, cua dro
A3) se ob ser va que siem pre se da una re la ción de fi ci ta ria. Los ma yo res dé fi cit
co rrien tes con so li da dos se die ron en 1992 (25% de los in gre sos) y en 2000

(31%).
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Des cen tra li za ción, re cur sos y po der po lí ti co

de los go bier nos sub na cio na les

El ajus te ma croe co nó mi co tam bién lle gó al ni vel pro vin cial con las pri va ti za -

cio nes de ser vi cios pro vin cia les –ener gía y agua–, las pri va ti za cio nes na cio -

nales que afec ta ron te rri to rios pro vin cia les es pe cí fi cos (la de YPF, la de fe rro -

ca rri les), el cie rre de los ban cos pro vin cia les, la ne ce si dad de re cu rrir a or ga -

nis mos in ter na cio na les para ob te ner cré di to y afron tar los dé fi cit

pro vin cia les. Todo esto re ve la la suma de bi li dad eco nó mi ca en que se en con -

tra ban los go bier nos pro vin cia les cuan do, ade más, de bie ron asu mir las fun cio -

nes des cen tra li za das (es pe cial men te edu ca ción y sa lud) de le ga das sin re cur sos

des de el go bier no na cio nal: des cen tra li za ción adop ta da para afron tar el ajus te ma -

croe co nó mi co im ple men ta do a ni vel na cio nal, si bien asen ta da en un en tra ma do

ins ti tu cio nal de ca rác ter fe de ral.

Sin em bar go, en este rís pi do pro ce so, los go bier nos pro vin cia les au men ta ron su

po der po lí ti co fren te a un go bier no na cio nal que iba ce dien do el pro pio. Con la des -

cen tra li za ción de la edu ca ción y la sa lud, con la ne go cia ción de prés ta mos con

or ga nis mos in ter na cio na les, etc., los eje cu ti vos sub na cio na les co men za ron a

afian zar y a au men tar su po der fren te al go bier no cen tral. Esto su ce dió a par tir

de acuer dos en tre la Na ción y los go ber na do res en el mar co de “con se jos fe de ra -

les” que so lían ter mi nar en “pac tos fe de ra les”, tan to du ran te las dos pre si den -

cias de Me nem como du ran te la de Fer nan do de la Rúa, es pe ci la men te. Algu nos 

de es tos pac tos fue ron ra ti fi ca dos por ley del Con gre so Na cio nal.

Por su par te, la des cen tra li za ción, re sul ta do de de ci sio nes de “caja”, de ur -

gen cias fis ca les, ha pues to en gra ve ries go a los sis te mas de edu ca ción y sa -

lud, por la per di da de efi cien cia y ca li dad, la fal ta de coor di na ción en tre

sub sec to res y te rri to rios, la dis mi nu ción de la equi dad so cial, y, en de fi ni ti -

va, por la pér di da de au to no mía para for mu lar y ges tio nar po lí ti cas pú bli cas

ante la ace le ra da pe ne tra ción de las op cio nes del mer ca do glo ba li za do.

En cuan to al pa pel de los go bier nos lo ca les en esta eta pa de des cen tra li za -

ción es poco lo que se pue de ge ne ra li zar por que el sta tus ju rí di co de los mu -

ni ci pios va ría de una au tar quía am plia a una au to no mía ple na, de pen dien do

de las de ci sio nes de los go bier nos y le gis la tu ras de cada pro vin cia. Las di fe -

ren cias en el al can ce de los po de res mu ni ci pa les, en las for mas de elec ción y

de re pre sen ta ción en tre pro vin cias son muy am plias. De to dos mo dos, la

des cen tra li za ción de re cur sos ha cia el ni vel mu ni ci pal fue muy li mi ta da,

pese a que las trans fe ren cias a los mu ni ci pios se tri pli ca ron en tre 1989 y

1998 y a que los re cur sos que con for man la masa co par ti ci pa ble mu ni ci pal

se in cre men ta ron más de una vez y me dia (mu chos más re cur sos fue ron a
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las pro vin cias y que da ron en las ad mi nis tra cio nes cen tra les sin dis tri buir se

a ni vel mu ni ci pal).

Por su par te, los cam bios del sis te ma po lí ti co a par tir de la re for ma cons ti -
tu cio nal de 1994 pa re cen be ne fi ciar los in te re ses par ti da rios so bre los te rri -
to ria les, en par ti cu lar, al Par ti do Jus ti cia lis ta y a los par ti dos pro vin cia les
(va rios de ellos aso cia dos al PJ). Esto está vin cu la do a que en el Se na do Na -
cio nal se mo di fi có la elec ción de 2 se na do res por cada le gis la tu ra pro vin -
cial por la elec ción di rec ta de 3 se na do res por pro vin cia, 2 por la ma yo ría y 
1 por la mi no ría. La elec ción del ter cer se na dor por la mi no ría au men tó la
im por tan cia de la com pe ten cia en tre par ti dos fren te a la com pe ten cia te -
rri to rial. Ade más, en la con for ma ción de la Cá ma ra de Di pu ta dos hay una 
so bre re pre sen ta ción de las ju ris dic cio nes o pro vin cias más pe que ñas, en
tan to cada pro vin cia tie ne ase gu ra do un mí ni mo de 5 di pu ta dos y un tope 

de 70.

Los re sul ta dos par ti da rios, en su ma yo ría a fa vor del PJ, en los eje cu ti vos na -

cio na les, pro vin cia les y mu ni ci pa les se mues tran en los cua dros 12, 13 y 14.68

En la ta bla 14 se ob ser va el peso sig ni fi ca ti vo del PJ en la con for ma ción de los
po de res eje cu ti vos mu ni ci pa les y el por cen ta je de la po bla ción que re pre sen -
ta. Cao y Vaca (ibíd., 9-10, cua dros 4 y 5) mues tran el do mi nio del PJ en la es -
ce na mu ni ci pal en 1998, que ad mi nis tra unas 400 en ti da des de ni vel
mu ni ci pal más que la Alian za (20%), di fe ren cia que au men ta cuan do se ob -

ser va la po bla ción mu ni ci pal.

Esto obe de ce a que el PJ tie ne ma yor peso en los mu ni ci pios más gran des.
Cao y Vaca (ibíd., 11) ha cen la com pa ra ción por ta ma ño de mu ni ci pio y el
re sul- tado es que en los mu ni ci pios de me nos de 1000 ha bi tan tes el peso de
la Alian za y el PJ es si mi lar (30% para cada uno), por cen ta je que va au men -
tan do en fa vor del PJ has ta su mar el 68% en los mu ni ci pios ma yo res a

100.000 ha bi tan tes69.

Otro cam bio im por tan te pos te rior a la re for ma de 1994 es el ma yor po der de
los eje cu ti vos na cio na les y pro vin cia les. Has ta 1983 nin gu na cons ti tu ción
pro vin cial per mi tía la ree lec ción de los go ber na do res (o a lo sumo, se de bía in -
ter ca lar un pe río do). En la ac tua li dad, las 23 pro vin cias y la Ciu dad Au tó no ma 
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68 El dominio del PJ es notorio por su continuidad, excepto en el interregno 1983-1989,
cuando triunfó por amplio margen el PR (con Raúl Alfonsín). Luego de casi 8 años de

dictadura militar, la ciudadanía prefirió masivamente la opción del PR porque el gobierno 

constitucional anterior encabezado por Isabel Perón (PJ) significó una situación de
permanente caos y conflicto interno, político y económico.
69 Aquí la di fe ren cia obe de ce al peso de ci si vo del PJ en la RMBA-Ciu dad de Bue nos Ai res

y en 19 par ti dos del Cono Urba no Bo nae ren se.



de Bue nos Ai res han plas ma do en sus cons ti tu cio nes un po der eje cu ti vo que

re pre sen ta la fi gu ra más im por tan te den tro del di se ño ins ti tu cio nal de di vi -

sión de po de res: su pree mi nen cia es con fir ma da por los sig ni fi ca ti vos re cur sos

ins ti tu cio na les, po lí ti cos y pre su pues ta rios con que cuen tan.

La ree lec ción de pre si den te y go ber na do res, di pu ta dos y se na do res, ad mi ti -

da en la Cons ti tu ción na cio nal y en las pro vin cia les, es una nor ma ti va de

alto ries go para un sis te ma de mo crá ti co con fia ble y trans pa ren te en paí ses

como Argen ti na, con un his to ria de de li tos de Esta do y co rrup ción de lar ga

data que en su ma yo ría han que da do y con ti núan que dan do im pu nes. Y la

elec ción di rec ta no so lu cio na es tos pro ble mas cuan do la ma yo ría del pue -

blo vive en la po bre za y a la es pe ra de los “apor tes clien te lis tas” que le pue -

de ofre cer el go bier no de tur no. La po si bi li dad de ree lec ción im pul sa y

per pe túa el uso de mé to dos pre ben da rios para ga nar elec ción tras elec ción.

Esto se re pi te cuan do se ob ser va el “caos” de la di vi sión po lí ti ca sub-pro vin -

cial, con in nu me ra bles fi gu ras (co mu nas, con ce jos, co mi sión de fo men to,

de le ga ción, co mi sión ve ci nal, co mi sión mu ni ci pal etc.) El ana cro nis mo de

la sub di vi sión te rri to rial de los mu ni ci pios en cada pro vin cia re fle ja la in -

fluen cia de in te re ses te rri to ria les par ti cu la res (po lí ti cos y eco nó mi cos) y

es pu rios, más que aso cia dos a cau sas le gí ti mas.

Cabe pre gun tar en ton ces si en este con tex to po lí ti co y te rri to rial, aso cia do a

mul ti pli ci dad de ac cio nes clien te lis tas, es po si ble en ca rar ver da de ros pro ce -

sos de des cen tra li za ción. Más aún fren te a la exis ten cia de te rri to rios ca ren -

tes de toda aten ción jun to a otros so bre car ga dos de or ga ni za cio nes e

ins ti tu cio nes pú bli cas que im pi den la ar ti cu la ción in ter sec to rial y di fi cul tan

el buen el fun cio na mien to a ni vel in tra sec to rial. Las su per po si cio nes, yux ta -

po si cio nes y va cíos re sul tan tes de las di fe ren tes am pli tu des y de li mi ta cio nes 

de las áreas de in fluen cia y ac ción te rri to rial de los go bier nos lo ca les y de

otras de pen den cias del Esta do obs ta cu li zan toda po lí ti ca de des cen tra li za -

ción cuyo ob je ti vo sea fa vo re cer la par ti ci pa ción y la de mo cra ti za ción de los

ám bi tos lo ca les.

Des cen tra li za ción, par ti ci pa ción

y so cie dad ci vil

La au sen cia del Esta do en la for mu la ción de po lí ti cas y la coor di na ción de ac -

cio nes fue una rea li dad en las áreas so cia les des cen tra li za das, cuyo ejem plo

son los sis te mas de edu ca ción y sa lud, en los que se evi den cia un de te rio ro de 

la edu ca ción y de la sa lud, y un au men to de la de si gual dad en tre las zo nas

más fa vo re ci das y las áreas, pro vin cias y re gio nes más po bres del país.
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La for ma de la des cen tra li za ción fue de fi nién do se como una im po si ción exó -
ge na, sin par ti ci pa ción de las pro vin cias y mu ni ci pios, im pul sa da por la ne ce -
si dad de so lu cio nar los pro ble mas de fi nan cia mien to y dé fi cit fis cal de la
Na ción. Se tras la da ron fun cio nes a las ju ris dic cio nes sub na cio na les en for ma
de sor de na da, sin pre pa ra ción ad mi nis tra ti va y fun cio nal, sin coor di na ción,
con so lu cio nes ho mo gé neas que no con tem pla ban las es pe ci fi ci da des pro vin -
cia les. Para la Na ción era prio ri ta rio trans fe rir res pon sa bi li da des, sin ca pa ci ta -
ción ni ade cua ción ins ti tu cio nal a la nue va si tua ción. Los as pec tos fi nan cie ros
pre do mi na ron en las de ci sio nes, de jan do de lado los pro ce sos de apren di za je
ins ti tu cio nal con el dis cur so de que si se de ja ban es tos pro ce sos a mer ced del
mer ca do se tor na rían más efi cien tes en for ma au to má ti ca con ayu da de la

“mano in vi si ble”.

Por otra par te, más allá de la pro mo ción re tó ri ca de la par ti ci pa ción de la ciu -
da da nía en los pro gra mas so cia les, bue na par te de la re for ma del Esta do de
los no ven ta se hizo con alta pres cin den cia del Par la men to y a tra vés de de -

cre tos pre si den cia les.

La trans for ma ción ocu rri da pre sen ta aris tas que exi gen agu di zar la mi ra da.
Por un lado, el po der se con cen tró en el eje cu ti vo (na cio nal o pro vin cial) y se
de bi li tó el pa pel del Par la men to, lo que no coin ci de con el dis cur so de par ti ci -
pa ción ciu da da na, bien sea di rec ta o a tra vés de sus or ga ni za cio nes. Por otro
lado, el Esta do li mi tó su po der, a tra vés de las pri va ti za cio nes, de la des re gu -
la ción e in clu so de la des cen tra li za ción de fun cio nes ha cia ni ve les sub na cio -
na les y ha cia las ONG y or ga ni za cio nes de la so cie dad ci vil.

El sec tor de las ONG co men zó a cre cer ace le ra da men te en los años no ven ta,
en nú me ro, en co ber tu ra es pa cial y en las te má ti cas de su in te rés, aun que

aquí nos re fe ri mos en par ti cu lar a las ONG de pro mo ción y de sa rro llo.70

Por otra par te, cuan do co men za ron a apa re cer los pri me ros sín to mas de la
cri sis, con el au men to del de sem pleo y de la pre ca ri za ción la bo ral, sur gie ron
di fe ren tes for mas de or ga ni za ción, de re sis ten cia, de so li da ri dad y de lu cha
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70 El cam po de las or ga ni za cio nes de la so cie dad ci vil es muy ex ten so y hay una gran

va rie dad de or ga ni za cio nes de lar ga data en la his to ria na cio nal. Ya en el pe río do de la

Orga ni za ción Na cio nal apa re cie ron las pri me ras or ga ni za cio nes ca ri ta ti vas y las
so cie da des de be ne fi cen cia, a la que más tar de se su ma ron las mu tua les, los clu bes

ba rria les, las coo pe ra do ras es co la res y hos pi ta la rias, las so cie da des ve ci na les, las

aso cia cio nes de profesionales, las cooperativas, etc.



por la sub sis ten cia, es pe cial men te en las ciu da des: pi que te ros71, car to ne ros72, 

em plea dos de em pre sas re cu pe ra das73 y re des y no dos de true que74.

Cabe pre gun tar si la par ti ci pa ción pre go na da des de el Esta do y los or ga nis mos
in ter na cio na les de fi nan cia mien to bus ca for ta le cer los mo vi mien tos que sur gie -
ron des de la se gun da mi tad de los no ven ta, des pués de la cri sis me xi ca na, para
re sol ver la sub sis ten cia co ti dia na, o si se tra ta de im pul sar or ga ni za cio nes fun -
cio na les al Esta do, a sus pro gra mas o a las ONG para com ple men tar los pro yec -
tos tra za dos y pro mo vi dos por las fuen tes de fi nan cia mien to in ter na cio nal.
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71 Los “pi que te ros” son gru pos de de sem plea dos de los ba rrios mar gi na les y vi llas mi se ria 

de las gran des ciu da des, que se or ga ni zan para de man dar ali men tos, sub si dios y pla nes de 
em pleo. Sur gie ron en 1996, en Cu tral Co (Neu quén) y Ge ne ral Mos co ni (Sal ta),

re cla man do por el cie rre de em pre sas oca sio na do por las pri va ti za cio nes, en par ti cu lar de

la pe tro le ra YPF. Sus ac cio nes se cen tran en el cor te de ru tas y sus ob je ti vos son la
mo vi li za ción po lí ti ca, las ac cio nes so li da rias con sus res pec ti vas co mu ni da des

(co me do res co mu ni ta rios, por ejem plo) y, en al gu nos ca sos, la de man da de sub si dios para 
im ple men tar pe que ños em pren di mien tos co lec ti vos.
72 La re cu pe ra ción de la ba su ra por los tra ba ja do res in for ma les (“car to ne ros”, “ci ru jas” y

“bo te lle ros”) es una ac ti vi dad de lar ga data que re sur gió, se hizo vi si ble y se ex pan dió
no ta ble men te con la cri sis, es pe cial men te en Bue nos Ai res. Se lec cio nan pa pel, car tón,

en va ses de plás ti co, vi drios, me ta les de la ba su ra para ven der los a las fá bri cas. Estas

em pe za ron a uti li zar am plia men te los des he chos re ci cla dos por que la de va lua ción
in cre men tó el cos to de los in su mos im por ta dos (como el pa pel) y así con se guían

“in su mos pro du ci dos lo cal men te”. A la par de los car to ne ros sur gió una se rie de
ac ti vi da des in ter me dias que com pran es tos in su mos, en las que par ti ci pan

or ga ni za cio nes coo pe ra ti vas y so li da rias, cuen ta pro pis tas, y “ma fias”, aso cia das a

fun cio na rios co rrup tos, que ha cen de la re co lec ción de ba su ra un nue vo ne go cio de
ex plo ta ción de los más dé bi les, de los que nada tie nen. Se cal cu la que hay en tre 70.000 y

100.000 car to ne ros en el área me tro po li ta na de Bue nos Ai res (De Riz et al., 2002, 74).
73 Emplea dos de em pre sas en quie bra, en con vo ca to ria de acree do res e in clu so
aban do na das por sus due ños (de bi do a la de sin dus tria li za ción de los no ven ta en las áreas

de pro duc ción tex til, me ta lúr gi ca, plás ti ca, fri go rí fi ca, pa ni fi ca ción) que se agru pan para

ha cer las fun cio nar me dian te acuer dos de fi nan cia mien to con pro vee do res, clien tes e
in clu so con el pro pio Esta do.
74 Los “clu bes de true que” se or ga ni za ron a modo de fe ria de pro duc tos de bajo pre cio
ca rac te rís ti cos de la sub sis ten cia de los sec to res po pu la res, uti li zan do en el in ter cam bio

“cré di tos” de true que. El pri mer club sur gió en 1995 en el Gran Bue nos Ai res. Su ex pan sión

fue no ta ble: en 1996 ha bía 1.000 so cios y 320.000 en el 2000, lo ca li za dos en 15 pro vin cias y
la Ciu dad de Bue nos Ai res. Con la im plan ta ción del “co rra li to” a fi na les de 2001

(sus pen sión de pa gos por los ban cos) es tos clu bes se ex pan die ron tan to que las pro pias

or ga ni za cio nes des co no cen el nú me ro de miem bros (en tre 3 y 6 mi llo nes de per so nas). Los
par ti ci pan tes tie nen que con su mir y ven der den tro de un mis mo nodo y por eso se los

lla ma “pro su mi do res” (pro duc to res y con su mi do res). Fue ron muy fre cuen tes los ca sos en
que se im pul só el pago de im pues tos mu ni ci pa les con mer ca de rías (ga na do, ga lli nas,

se mi llas en el caso de pe que ños pro duc to res ru ra les) o ser vi cios (car pin te ría, plo me ría). De

este modo, las ac ti vi da des de es tos clu bes fue ron con for man do dis tin tos em pren di mien tos
aso cia ti vos du ran te los años no ven ta. Actual men te exis te lo que se co no ce como “cri sis del

true que”, aso cia da a la di fi cul tad de ma ne jo por un cre ci mien to tan ex plo si vo y a la

“fal si fi ca ción” de los cré di tos (ver De Riz et al. 2002, 64).



PERSPECT IVAS

La fal ta de co rres pon den cia en tre el ré gi men fe de ral, la es truc tu ra eco nó mi -

ca y la or ga ni za ción geo grá fi ca del te rri to rio na cio nal, la de sar ti cu la ción en -

tre ins ti tu cio na li dad po lí ti ca y de sem pe ño eco nó mi co, im po nen fuer tes

res tric cio nes a la im ple men ta ción de po lí ti cas que bus quen un de sa rro llo

eco nó mi co con equi dad, efi cien cia y com pe ti ti vi dad.

La fal ta de coor di na ción y or ga ni za ción te rri to rial de las fun cio nes del Esta do

jun to con las ri gi de ces e ile gi ti mi da des del fun cio na mien to ins ti tu cio nal im pi -

den en ca rar un pro ce so de des cen tra li za ción de mo cra ti za dor como el que aquí 

se pos tu la. Sólo con ac cio nes sos te ni das en el ejer ci cio de una ges tión pú bli ca

que adop te y per si ga la trans pa ren cia, la ren di ción de cuen tas (y una so cie dad

ci vil que las exi ja) será po si ble re mo ver los obs tácu los ins ti tu cio na les que im -

pi den des te rrar la co rrup ción y la im pu ni dad, con di ción sine qua non para una 

des cen tra li za ción de la ges tión de mo crá ti ca, equi ta ti va y par ti ci pa ti va.

En los he chos, los efec tos de la des cen tra li za ción son con tras tan tes y con tra -

dic to rios. La com bi na ción, a ni vel sub na cio nal, de me no res re cur sos, ma yor

de pen den cia eco nó mi ca y ma yor po der po lí ti co di fi cul ta ha cer un ba lan ce

que per mi ta pre ci sar el ac cio nar po lí ti co fu tu ro en el ám bi to lo cal, más aún

cuan do se con ju ga con ma ni fes ta cio nes de po bre za y vul ne ra bi li dad so cial.

Aún más di fí cil en un am bien te de in sa tis fac ción por los re sul ta dos de la de -

mo cra cia, don de el Esta do no da res pues tas efi ca ces a las ne ce si da des de la

po bla ción, que ade más es cons cien te de las prác ti cas pre ben da rias y de la

pre ser va ción de los sis te mas de pri vi le gio. En este con tex to pri ma la des con -

fian za ciu da da na en casi to das las ins ti tu cio nes pú bli cas, el Eje cu ti vo, el

Con gre so, la Jus ti cia, la ma yo ría de las re par ti cio nes bu ro crá ti cas del Esta do, 

las em pre sas pro vee do ras de ser vi cios, pú bli cas, pri va das o en con ce sión

(agua, gas, te lé fo no, ener gía, etc.). Tam bién es sig ni fi ca ti va la des con fian -

za (su pe ra el 50%) ha cia otras or ga ni za cio nes tra di cio nal men te me jor ca -

li fi ca das, como las pe que ñas y me dia nas em pre sas, los me dios de

co mu ni ca ción, la Igle sia e in clu so las ONG (Por tan tie ro et al., ibíd., 28).

Ade más, Argen ti na ha co men za do a ser re co no ci da como el país de los

nue vos po bres. Po bres a los que la lar ga cri sis les qui tó tra ba jo e in gre sos,

se gu ri dad so cial, sa lud, edu ca ción, dig ni dad y li ber tad para de ci dir su fu -

tu ro y ejer cer sus de re chos y obli ga cio nes. Estos sec to res ma yo ri ta rios

(hoy el 40%), que en su ma yo ría son gru pos vul ne ra bles (ni ños, jó ve nes y 

mu je res) mu chos de los cua les su fren ham bre, ¿es tán en con di cio nes de

par ti ci par y de de fen der su fu tu ro?, ¿es tán en con di cio nes de en fren tar a
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los gru pos de po der, al go bier no, a las ONG, para los que han cons ti tui do
su clien te la, bien sea para la po lí ti ca o para con se guir fi nan cia mien to?

Por otro lado, se afir ma que la Argen ti na tie ne un re ser vo rio de ca pi tal so cial,

de ca pa ci dad de adap ta ción al cam bio y de de li be ra ción que se puso en evi den -

cia en el mo men to en que la cri sis se hizo ma ni fies ta (De Riz et al., 2002, 60).

Sos te nién do se que nue vos mo vi mien tos, nue vas for mas de or ga ni za ción (con

orí ge nes muy an te rio res a la ex plo sión de la cri sis) con for man las ba ses que

en cau za rán (se gún se afir ma) el fu tu ro na cio nal ha cia la con ver gen cia de de -

mo cra cia y de sa rro llo.

A este res pec to cabe pre gun tar: ¿es fac ti ble la con ver gen cia en tre de mo -
cra cia y de sa rro llo en paí ses don de la mi tad de la po bla ción está mar gi na da 
y sus cla ses di ri gen tes ab so lu ta men te des pres ti gia das? Esta con ver gen cia
es una con di ción ne ce sa ria para una ver da de ra des cen tra li za ción, que no
es la que vino de la mano de la re for ma del Esta do, pro mo vi da y lle va da a
cabo bajo la he ge mo nía del mo de lo neo li be ral y aso cia da al ajus te ma croe -
co nó mi co y de más re for mas.

La des cen tra li za ción de los años no ven ta no pro mo vió el de sa rro llo na -
cio nal, la equi dad so cial y una ma yor y me jor de mo cra cia. Por el con tra -
rio, los re sul ta dos mues tran una so cie dad más ine qui ta ti va, más
de si gual, con ma yor con cen tra ción del po der. Y en lo que se re fie re a la
des cen tra li za ción de los no ven ta, el re sul ta do es un peor sis te ma de edu -
ca ción y de sa lud, con ám bi tos lo ca les que pa de cen una de si gual dad te rri -
to rial, so cial y eco nó mi ca más pro fun da, por que la trans fe ren cia de
fun cio nes no fue acom pa ña da por los re cur sos res pec ti vos, afec ta dos
ade más por la de sin dus tria li za ción, las pri va ti za cio nes y la des re gu la ción 
del neo li be ra lis mo he ge mó ni co de esos años.

Esa des cen tra li za ción se rea li zó en el mar co de una ins ti tu cio na li dad des trui -

da du ran te el me ne mis mo pero de bi li ta da des de mu cho an tes por la pro pia

esen cia an tiins ti tu cio nal de los mo vi mien tos po lí ti cos ar gen ti nos. Gui ller -

mo O’Don nell (2002) sos tie ne que se tra ta de una “no ins ti tu cio na li dad”, un 

es ti lo de ha cer po lí ti ca aso cia do a la “idea mo vi mien tis ta”, cu yos orí ge nes se

re mon tan al ra di ca lis mo (iri go ye nis mo, al fon si nis mo) y con ti núan con el

pe ro nis mo: eri gir se como fuer za que ex pre sa por sí mis ma al con jun to de la

so cie dad, como “sín te sis com ple ta de la Na ción”, una vi sión to ta li za do ra

que lle va a la ex clu sión y es in trín se ca men te hos til al jue go institucional.

La for ma que asu mió la re for ma po lí ti ca en la Na ción y en las pro vin cias du -

ran te los años no ven ta es un ejem plo. El PJ (más allá de sus di si den cias in ter -

nas) se con so li dó como fuer za po lí ti ca por an to no ma sia, sin opo si ción, sin
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re cam bio, con tro lan do to dos los re sor tes de po der. Y, un arma fun da men tal
para ello, fue la po si bi li dad de ree lec ción de to dos los car gos po lí ti cos, im pul -
sa da en to das las pro vin cias, como ga ran tía para per pe tuar se en el po der y
ase gu rar la im pu ni dad de to dos los ac tos de go bier no. Otro ins tru men to fue
la con cen tra ción del po der en el eje cu ti vo na cio nal y en los eje cu ti vos pro -
vin cia les. Este fue un pro ce so lar go y cre cien te, aso cia do a:

¤ Las re for mas po lí ti cas que fa vo re cie ron la frag men ta ción de la re pre -
sen ta ción par la men ta ria (por ejem plo, al ha bi li tar el car go de ter cer
se na dor por la mi no ría o al con du cir a la so bre rre pre sen ta ción po lí ti -
ca de al gu nas pro vin cias).

¤ La pro lon ga da ges ta ción de la cri sis, que jus ti fi có re pe ti da men te la
acu mu la ción de los re cur sos le gis la ti vos y de de ci sión en ma nos del
eje cu ti vo (po de res es pe cia les, ex cep cio na les, etc). Más aún, cuan do
el Con gre so era ino pe ran te –con par ti dos frag men ta dos y sin cohe -
sión in ter na– y mar cha ba a la zaga de las de ci sio nes pre si den cia les.

En el mo men to en que es ta lló la cri sis, la ca ren cia de ins ti tu cio na li dad, la frag -
men ta ción de los par ti dos, la ines ta bi li dad po lí ti ca y la mag ni tud de la bre cha
so cial (en tre los po de ro sos y los des po seí dos, mar gi na dos y po bres) lle ga ron a
ser tan agu das que la per cep ción ge ne ral era que el país se es ta ba des com po -
nien do como Na ción, ante un cam bio es truc tu ral no pre ci sa men te de la mano 
de la “des cen tra li za ción de los no ven ta”, sino como “res pues ta ne ga ti va y ab -
so lu ta men te opues ta” a di chas re for mas. Se per ci bía que Argen ti na es ta ba al
bor de del abis mo, un abis mo que po día lle var a de man das de de mo cra ti za ción
o a una sa li da me siá ni ca au to ri ta ria.

Esos no fue ron los re sul ta dos; el te mor ha dis mi nui do aun que si gue pal pi -
tan do en el ima gi na rio co lec ti vo. Por que si bien la eco no mía cre ció, su cre ci -
mien to es frá gil, ata do al au men to de los pre cios in ter na cio na les de los
bie nes bá si cos, al de ve nir de la eco no mía in ter na cio nal. Y la de si gual dad so -
cial per sis te, mien tras que los com pro mi sos fu tu ros de la deu da se gui rán li -
mi tan do la au to no mía del go bier no, del ac tual y de los fu tu ros.

Tam bién sub sis te bue na par te de los ma les de los no ven ta. Con ti núa la he -
ge mo nía del PJ y el pre si den cia lis mo tra di cio nal, que ac túa con de cre tos y
fun cio nes ex cep cio na les. Y el PJ está di vi di do y sin un pro gra ma para el país.
La opo si ción es dé bil y está frag men ta da en in nu me ra bles par ti dos, casi nin -
gu no de al can ce na cio nal (ex cep to el PR, al bor de de de sa pa re cer en las úl ti -
mas elec cio nes na cio na les, cuan do ape nas al can zó el 3% de los vo tos).

Pero tam bién es cier to que que dó una ex pe rien cia im pre sa en la con cien cia
so cial: la ciu da da nía sabe, por que lo vi vió en los he chos, que tie ne po der para 
li mi tar y con di cio nar el ac cio nar de los go bier nos (y aho ra tam bién lo sa ben
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y lo te men los di ri gen tes). Esta for ta le za tie ne el po ten cial para trans for mar
la po lí ti ca, de modo que sir va para so lu cio nar los pro ble mas de la gen te en
vez de fun cio nar como mera ma ni pu la ción para con se guir un po der om ní -
mo do e im pu ne.
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ANEXOS
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Info gra fía 1

Deu da pú bli ca de Argen ti na, 1971-2005

Antes, du ran te y des pués de la mo ra to ria, has ta el can je fi na li za do

el 3 de mar zo de 2005 (Mi llo nes de dó la res)

Fuen te: La Na ción, 4 de mar zo de 2004, Nota: "Con una ad he sión al can je del 76% la Argen ti na

dejó atrás el da fault".

 

Info gra fía 2

Deu da pú bli ca Argen ti na, 2001-2005

(Por cen ta je del PIB y mi llo nes de dólares

Fuen te: La Na ción, de mar zo de 2004, Nota de Ro ber to Fren kel, "La deu da y el mer ca do de

cam bios".
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OSCILACIONES FORMALES

Y RUPTURAS POLÍT ICAS

L
A HISTORIA DE LAS FORMAS DE ORGANIZACIÓN espacial
del Estado en Colombia recorre un movimiento pen-
dular. Del centralismo (1819-1863) al federalismo

(1863-1886), de vuelta al centralismo (1886-1986) y de regreso a la descen-
tralización (1986-2005). Si nos atenemos a la justificación de los promoto-
res, situados en cualquier borde del péndulo, cada énfasis espacial parece
tener prelación en razón de un principio político: la necesidad del orden para
el centralismo, la oportunidad de la democratización para el federalismo.
Aunque sugerente, muchas razones invitan a sospechar de una lectura que
apela exclusivamente a los contenidos explícitos de los discursos para enten-
der las dinámicas históricas.

En la adopción de la forma centralista del Estado a principios de la República
(1819-1863) ayudó mucho la inercia centralizadora que desplegaron los ejér-
citos libertadores contra la dominación española, así como la pretensión de
imitar los principios políticos de la estimulante revolución francesa que ins-
piró a los líderes patriotas. La independencia fue una revolución política, es
decir, un cambio de mando en el Estado, el sistema político, las institucio-
nes, los tributos, la justicia, el derecho y la hegemonía de la fuerza. Pero la in-
dependencia no fue una revolución social, pues no sacudió con fuerza las
principales prácticas productivas, el régimen de propiedad ni las formas
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extraeconómicas de dominación del trabajo. Los españoles fueron sustitui-
dos por los criollos en unos territorios que dominaban de manera relativa-
mente independiente, y que tenían pocas conexiones prácticas, es decir,
pocos flujos de personas, bienes y servicios, e incluso con gigantescas barre-
ras naturales que la incipiente infraestructura no lograba vencer.

Toda revolución es plural en el doble sentido de la multiplicidad de torrentes
sociales y territoriales que intenta unificar contra el viejo orden, así como
por la diversidad ideológica y de motivos que inspiran a los insurrectos. La
euforia de la victoria no pudo cubrir bajo su manto protector las expectati-
vas de fuerzas regionales que no sólo se pretendían liberar del yugo español,
sino de todo yugo extraterritorial (Borja 1999). La Gran Colombia, procla-
mada por la constitución de Cúcuta en 1821, estaba integrada por Colom-
bia, Venezuela, Ecuador y Panamá, entonces provincia colombiana. Doce
años después, con el desmembramiento de los países andinos, la constitu-
ción de 1832 dio el nombre de Nueva Granada al territorio colombiano. Al
centralismo dictatorial de Simón Bolívar le atribuyeron entonces las rebelio-
nes regionales, especialmente los federalistas liderados por el general San-
tander, sellando en la cúspide de los héroes de la revolución anticolonial la
división sobre la forma de organización espacial del Estado1.

Para evitar que lo que quedaba de país siguiera dividiéndose la constitución
de 1843 reforzó el poder central sobre las regiones, pero el celo autonómico
de las autoridades de provincia no desapareció, hasta que en la segunda mi-
tad del siglo XIX, en 1858, se creó la Confederación Granadina y en 1863 la
Constitución de Rionegro inauguró la aventura federalista de los Estados
Unidos de Colombia2.

En nombre de la libertad y la democracia, las fuerzas regionales construyeron
el orden institucional que mejor expresó la incapacidad de alguna de ellas para
unificar bajo su mando una superioridad militar inexistente, de número de
habitantes o de poderío económico. El federalismo colombiano del siglo XIX
fue alimentado por la inexistencia de un mercado nacional integrado y de una
clase o alianza de clases que elevara sus actividades económicas al podio de ac-
tividad central o motor de las demás; también se produjo y reprodujo una in-
serción en el mercado mundial caracterizada por la fragmentación. Clásico es
reconocer que no sólo algunas regiones tenían intercambios con el mercado
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1 Venezuela y Ecuador se independizaron de la Gran Colombia en 1829; la provincia de
Panamá, en 1902 como resultado de la ingerencia de Estados Unidos en el despojo
territorial.
2 Nueve fueron los Estados soberanos de Colombia que adquirieron plena autonomía
constitucional, legislativa, judicial, administrativa y tributaria: Antioquia, Bolívar,
Boyacá, Cauca, Cundinamarca, Magdalena, Panamá, Santander y Tolima.



mundial y otras no, sino que la intensidad y los costos de esos intercambios
podían ser menores entre las regiones y el mercado exterior que los inter-
cambios dentro del país3.

Pero como suele suceder en la historia, “nadie sabe para quién trabaja”, las
entrañas mismas del federalismo alimentaron las condiciones de su crisis,
los liberales federalistas pugnaron por la movilidad de la tierra como mer-
cancía y por disolver la sujeción extraeconómica de los trabajadores, lo que
aumentó la movilidad de la mano de obra, y estimuló el comercio entre las
regiones, así como entre éstas y el mercado mundial. Finalmente, y por di-
versas fuentes se acrecentó la tributación nacional y la necesidad de un ma-
yor poder central.

Las bases económicas del federalismo se derrumbaron con la caída radical de
los precios de los productos exportados por las regiones dominantes, lo que
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3 Los productos de exportación que conectaron a las regiones colombianas con el
mercado internacional fueron el oro, el tabaco y la quina, que en el período 1864-1891
representaban en promedio el 23,5%, el 14,5% y el 15,6% de la composición de las
exportaciones, y se producían principalmente en Tolima, Cundinamarca y el Valle del
Magdalena.



alimentó la esperanza de los centralistas, en cuyo toldo se anidaban las pre-
tensiones hegemónicas de la iglesia sobre la educación y las conciencias, así
como sobre la propiedad de la tierra a partir de la cual asentar territorialmen-
te la facultad de redimir las almas.

La victoria militar de los ejércitos conservadores contra los liberales en 1885
inauguró un prolongado período de consolidación del presidencialismo
como condición indispensable para unificar esfuerzos financieros, políticos,
institucionales y militares hacia la construcción del Estado Nación colom-
biano, bajo una forma centralizada. El centralismo convirtió los antiguos
Estados en departamentos, y se inició un dispendioso período de luchas en-
tre el centro y las regiones. Una de las principales razones de la reacción cen-
tralista contra el federalismo fue que bajo su reino se desencadenaron
guerras civiles dentro de los Estados federados por la hegemonía de una u
otra fracción oligárquica4. La autoridad central poco pudo hacer para apaci-
guar las continuas revueltas locales ya que los federales de 1863 tuvieron
mucho cuidado en despojar al nivel central de capacidad militar, jurídica y
económica para ejercer suficiente coerción sobre los Estados soberanos
federados5.

Los centralistas de 1886 pretendieron superar la doble debilidad histórica del
nivel central, prohibieron los ejércitos y milicias departamentales, al tiempo
que reclamaron la hegemonía única sobre las armas de la República, por una
parte, y debilitaron el poder económico de los antiguos Estados federados
mientras reforzaban los de la nación, por la otra. El ex presidente López Mi-
chelsen caracterizó este episodio como “la más grande expropiación sin in-
demnización que se ha hecho en Colombia” (Rodríguez 1996).

Los principales tributos departamentales fueron expropiados por la nación,
así como la propiedad de las tierras baldías y de las empresas mineras, salinas
y petroleras. Las potestades constitucionales y la formulación de las leyes
fueron igualmente prohibidas a los departamentos y centralizadas en el
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4 Nueve guerras civiles importantes y varias decenas más surcaron el siglo XIX
colombiano. Tres fueron los motivos principales de las contiendas: 1) los privilegios de la
iglesia contra el carácter laico del Estado y de la instrucción educativa, 2) el
proteccionismo contra el libre cambio 3) el anhelo de autonomía de las regiones contra la
construcción de un poder central. Pero aun los “temas no territoriales” tuvieron anclaje
local y expresaron conflictos entre el centro y las periferias. En el caso del
proteccionismo, los protagonistas principales fueron los artesanos de Santander y, en
cuanto a los intereses de la iglesia, los sureños del Cauca.
5 La Ley 20 de 1867 estableció la estricta neutralidad del gobierno central en caso de
conflictos y levantamientos militares contra las autoridades territoriales. Los ejércitos de
Antioquia y Santander eran más numerosos que el jército nacional, que no tenía más de
5.000 hombres en 1842 y 511 en 1858 (Tirado 1995).



congreso de la República. Finalmente, las monedas regionales fueron aboli-
das y se creó el Banco Central en 1905. Desde entonces, la autonomía admi-
nistrativa, la única que en apariencia quedó a cargo de departamentos y
municipios, se subordinó en los hechos a la dependencia financiera de los tri-
butos que les dejara manejar el Congreso nacional y de las rentas que se
transfirieran desde el presupuesto nacional. La construcción del andamiaje
centralista padeció “ires y venires”, avances y retrocesos, hasta que en 1910
se reconoció suficientemente asentada como para considerar definitivamen-
te enterrada la tentación federalista.

De la mano del desarrollo económico la nación adquirió nuevos tributos y
empresas que aumentaron su poderío frente a las regiones, surgió una buro-
cracia nacional, con su aparato impositivo, de funcionarios, jueces y fuerzas
de seguridad. La centralización de los instrumentos financieros, económicos
e institucionales facilitó una profunda inserción del país en la economía
mundial bajo el eje de las actividades cafeteras. Estas fueron capaces de jalo-
nar territorios, personas e iniciativas productivas, comerciales y financieras,
directamente o ligadas a la expansión del mundo cafetero. El centralismo, el
café y la inserción en la economía mundial ayudaron a unificar a Colombia,
a crear un mercado nacional, un bloque de clases dominantes con necesidad
de instrumentos de política económica nacional, y un conjunto de institu-
ciones y regulaciones también de carácter nacional.

Sin embargo, no todos los territorios de la nación fueron articulados por sus
actividades económicas centrales; negocios netamente locales siguieron ali-
mentando mercados poco conexos y, muchos, prácticamente al margen de
los flujos económicos nacionales e internacionales. Así, las clases regionales
dominantes siguieron pesando no sólo en los agregados económicos, sino en
la construcción de las instituciones y en el sistema político. Las relaciones de
compadrazgo, la protección de la población por su empleador o el señor de la
tierra y los dueños de las actividades económicas, la alta dependencia del ac-
ceso a los servicios del Estado y al empleo público en manos de intermedia-
rios privados, siguieron operando. En estas circunstancias, la forma
centralista no logró suprimir del todo las fuerzas regionales, ni en cuanto a
las relaciones productivas, ni en cuanto al sistema político. Los poderes cen-
trales necesitaron de los acuerdos con sus provincias para la reproducción
política de unos y otros.

Los nueve antiguos Estados soberanos se transformaron en departamentos
en 1886, y a la vuelta de 23 años, en 1909, ya eran 25. Dicha metástasis es in-
dicativa de la confluencia entre un proyecto nacional que requería debilitar
la capacidad de agregación de las fuerzas territoriales mediante su perma-
nente subdivisión, y uno poderes locales que aspiraban a manejar sus
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pequeños feudos, alimentados por una geografía quebrantada, y por relacio-
nes políticas y mercados circunscritos a dinámicas propias.

El breve recuento anterior muestra que en la oscilación entre las formas de
organización espacial del Estado, el centralismo y el federalismo, intervie-
nen las relaciones productivas y las pugnas políticas, dicho de otro modo, la
opción por una forma predominante de organización de los sistemas políti-
cos, las finanzas públicas y las instituciones es el resultado de la expresión
espacial de la fuerza de las clases sociales y de sus organizaciones políticas en
condiciones específicas del desarrollo del sistema capitalista. Así como una
sustancia química no produce una transformación idéntica en dos estructu-
ras celulares diferentes, así el panorama económico y político interno del
país determinó la incidencia de las ideas y del mercado externo en las formas
predominantes de organización espacial del Estado. La “imitación” de la re-
volución francesa o de la revolución norteamericana, sin duda alguna ali-
mentó el imaginario de las fuerzas políticas en pugna, centralistas y
federalistas; mientras que la derrota del mundo indio impidió que sus for-
mas de organización pesaran en el debate de los ilustrados. Las ideas políti-
cas fueron armas en la lucha ideológica en torno a las diferentes maneras de
organizar el Estado y la inserción en el mercado mundial, alternativamente
de carácter predominantemente regional o nacional, según las pretensiones
y el desarrollo de las actividades económicas internas, sus clases sociales y la
fuerza de su representación política.

Dos tradiciones parten aguas en el pensamiento sobre la historia de los pue-
blos, una enfocada en el ser y la otra en el estar. Una es esencial, se extasía
con los verbos sobre las características del ser, ser colombiano, francés o
árabe. Todo se trata como si existiera algo así como unas características
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Región 1874 1913 1932

Antioquia y Caldas 2,2 35,4 46,9

Cundinamarca y Boyacá 7,5 18,7 12,4

Santander 87,6 30,2 12,2

Resto del país 2,7 15,7 28,5

Total 100,0 100,0 100,0

Miles de sacos de 60 kilos 114 1.085 3.453

Distribución de la producción cafetera por regiones, 1874-1932 (Porcentaje)

Fuente: Miguel Urrutia y Mario Arrubla, Compendio de estadísticas históricas de Colombia, 1970.



puras, inamovibles o enriquecidas, según sea uno “radical” o “histórico”. En
cualquier caso, importa aquí el tiempo en el que se reconoce la tradición o
en el que se desenrolla el devenir contenido en el destino. La otra tradición
acude al estar en el mundo, es decir, al devenir, donde lo que nace de una
manera no se conserva, sino que muta y ya no es más lo que fue, aunque
siempre arrastra rasgos del pasado, re significados siempre desde el presen-
te. Desde esta tradición se apela al espacio, lugar desde el cual y en el cual
se vive, se despliegan los conflictos que determinan las condiciones de vida
y se construyen las estrategias de lucha de cada cual.

EL AUGE CENTRALISTA

Las bases económicas del centralismo

El mundo capitalista y, con él, América Latina y Colombia cambiaron con
las dos guerras mundiales. Los Estados intervinieron aún más en la econo-
mía y desarrollaron empresas estratégicas, se avanzó en el reconocimiento
de las fuerzas proletarias que germinaban de la mano del desarrollo empresa-
rial y del Estado. En Colombia y América Latina se adoptó lo que se convino
en llamar “estrategia de sustitución de importaciones”6 para lograr la indus-
trialización, la urbanización de la población y el crecimiento económico, que
deberían llevar a la formación de las clases e instituciones que se considera-
ban modernas en la época, es decir, propiamente capitalistas, bajo el cober-
tor del Estado nación.

En este contexto se alimentó con mucha fuerza la tendencia a “nacionalizar”
la política económica, elevar los tributos nacionales, acrecentar las prerroga-
tivas de los poderes centrales en planificación y desarrollo, diversificar mi-
nisterios, crear múltiples instituciones de adscripción central y perfeccionar
la capacidad de regulación estatal. A la par, se desarrolló un sistema de segu-
ridad social con énfasis en la fuerza laboral asalariada y se nacionalizaron la
salud y la educación. La reproducción de los trabajadores dejó de pertenecer,
con la importancia que tuvo en el pasado, a los gobiernos locales y sus em-
presas, las iglesias y la asistencia pública, para convertirse en asunto de Esta-
do y, por tanto, de regulación y presupuestos nacionales, combinados con
las negociaciones dentro de las empresas y las administraciones locales. Las
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6 Durante el período en que se configuró la estructura industrial mediante la
sustitución de importaciones se pueden diferenciar tres subperíodos: 1) 1945-1958, donde
la sustitución se centra en los bienes de consumo no durable; 2) 1958-1968, donde el
proceso avanza hacia la producción de algunos bienes intermedios y unos pocos de
capital; 3) 1968-1975, donde la industria está en condiciones de exportar y la sustitución
de importaciones se combina con la promoción de exportaciones.



políticas sociales para los trabajadores no asalariados, sus barrios y poblados
siguieron presas de las relaciones de clientela ejercidas por las clases políticas
locales, que a cambio de la fidelidad electoral tramitaron la adjudicación de
presupuestos y la localización de programas públicos.

Entre la década de 1930 y la de 1970 se desplegó el desarrollo capitalista de la
mano del Estado centralizado, que al planificar de manera nacional el desarrollo
alimentó una tendencia a la centralización de los sistemas políticos. La dinámi-
ca nacional absorbió la expresión de los principales actores, de los gremios del
capital y de los sindicatos, de los partidos políticos y de los sistemas electorales.
Todos se hicieron nacionales, puesto que desde sus cumbres centrales se deter-
minaba el reparto de las principales rentas estatales, se legislaban las relaciones
laborales, se trazaban las políticas públicas y se decidía la presencia del Estado
en los territorios. Fuerza económica, política o social regional que se respetara
debía convertirse, necesariamente, en organización de carácter nacional, o ha-
blar en términos de nación para defender o promocionar sus intereses original-
mente asentados en bastiones territoriales específicos.
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En 1871 se fundó la Sociedad de Agricultores de Colombia (SAC) para promo-
ver los intereses de los agricultores de la Sabana de Bogotá7, luego, debido a las
divergencias de intereses con los cafeteros, cada sector armó toldo aparte, y en
1927 se creó la Federación de Cafeteros, que desplegó su fuerza gremial hasta
dotarse del Fondo Nacional del Café en 1940 y del Banco Cafetero en 1954.
Las burguesías comerciales y financieras ligadas al café construyeron un poder
capaz de manejar directamente las políticas sectoriales de su interés, de orien-
tar el desarrollo de la infraestructura de sus regiones de origen y de participar,
sin falta, en las altas esferas nacionales responsables de decidir las políticas ex-
ternas, monetarias y fiscales. Los cafeteros lograron construir un “Estado den-
tro del Estado”. Ningún otro gremio fue capaz de elevar tanto los intereses
regionales y colonizar con regulación privada los asuntos estatales, aunque to-
dos los demás participaron en la promoción de sus intereses sectoriales. La
Asociación de Industriales de Colombia (ANDI), creada en 1944 tuvo un ori-
gen “paisa”, es decir, ligado a las clases empresariales del departamento de
Antioquia8. La Federación de Comerciantes de Colombia (FENALCO), creada
en 1945 respondía a los intereses comerciales de las burguesías caleñas y bogo-
tanas9. La Federación de Ganaderos (FEDEGAN), creada en 1963 representaba
los intereses de los ganaderos de la costa atlántica, y así sucesivamente los
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Café Petróleo Otros Exportaciones

Período Valor % Valor % Valor % Total

1908-1924 141 59 0 0 285 41 699

1925-1949 2.162 66 528 16 584 18 3.274

1950-1969 7.441 71 1.382 13 1.624 16 10.447

Valor y participación de las exportaciones colombianas, 1908-1969 (Millones de
dólares y porcentaje)

Fuente: Grupo de Estudios del Crecimiento Económico del Banco de la República, GRECO (2002).

7 La relación entre gremio económico, regiones dominantes y política del Estado nación en
construcción se evidencia en que “Muchos de los miembros de la SAC del período 1906-1930
alcanzaron el palco de Bolívar [presidencia de la República]: Jorge Holguín, Miguel Abadía
Méndez, Alfonso López Pumarejo. Mariano Ospina Pérez, mientras que otros fueron
ministros, senadores y miembros de la Cámara de Representantes” (Misas 2001, 94).
8 Hasta el día de hoy los presidentes de la asociación son de origen “paisa”; sus cuarteles
generales y oficinas se encuentran en Medellín, y mantienen modestas oficinas en Bogotá.
9 Su último gran presidente, el caleño Sabas Pretelt de la Vega, oficia de Ministro de
Gobierno y Justicia en el gobierno de Álvaro Uribe Vélez.



diferentes gremios expresaron los intereses de las actividades económicas
prioritarias de diferentes regiones del país.

La difusión de las organizaciones sindicales de los trabajadores asalariados
fue a la zaga de la presencia estatal en los territorios y del despliegue espacial
de las principales empresas del sector privado. La geografía de las organiza-
ciones sindicales nunca alcanzó a la del Estado y de los empresarios. La repre-
sión judicial, en las mejores épocas, y la eliminación física de los activistas
proletarios frenaron la expansión de la representación obrera. No menos efi-
caz fue la subsistencia histórica de más del 50% de la mano de obra bajo rela-
ciones informales de trabajo, es decir, sin contratos formales, ni estabilidad
laboral, ni seguridad social. Una base empresarial mayoritaria, formada por
pequeñas y medianas empresas, completa el panorama estructural que limi-
tó el peso del asalariado y, más aún del sindicalismo, dentro del mundo del
trabajo colombiano10. En el campo, la mancha de las organizaciones campe-
sinas fue concomitante con la presión por acceder a la tierra.

Mediante la representación de los intereses sociales del capital y del trabajo se
descubre la geografía del desarrollo concentrado y centralizado del capitalis-
mo colombiano. En Colombia se habló durante décadas del “triángulo de oro”
para denotar la primacía de Bogotá, Medellín y Cali en cantidad de población,
inversión pública y privada, presencia de las instituciones y desarrollo de la in-
fraestructura, así como de mano de obra calificada y empleos formales e infor-
males. Los bastiones geográficos de la modernidad extendieron tentáculos en
los territorios: los puertos, las áreas agroindustriales y la explotación minera;
en casi todos los casos, bolsones de enclave, rodeados de precariedad, informa-
lidad y subdesarrollo de los mercados públicos y privados.

A nivel espacial, en los años sesenta y setenta se acentuó la división regional del
trabajo y se consolidó la configuración del “triangulo de oro”11; también se for-
taleció el proceso de diversificación y promoción de las exportaciones, así como
la producción de bienes intermedios, de capital y de consumo duradero.
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10 Según el boletín No. 7 del Observatorio del Mercado de Trabajo y la Seguridad,
publicado por la Universidad Externado de Colombia, la tasa de sindicalización
disminuyó fuertemente, de cerca del 13% en 1965 al 6,5%en 1990.
11 En el período mencionado estas tres ciudades generaron la mayor parte del producto
industrial de su respectivo departamento. Entre 1968 y 1978, el 87,5% de la producción
total de Cundinamarca tuvo lugar en Bogotá, el 93% de la producción de Antioquia en
Medellín y el 76,5% de la producción del Valle en Cali. Además, esta concentración de
actividades productivas también tuvo efectos sobre la distribución de la población y el
empleo; entre 1964 y 1978 el “triángulo de oro” concentraba el 49,6% de la población
urbana nacional, y entre 1971 y 1978 concentraba el 40% del empleo nacional.



En esos mismos años se emprendieron estrategias de expansión del “merca-
do nacional”, mediante políticas de fomento industrial, creación de polos de
desarrollo, fomento a las ciudades intermedias, transformación industrial de
las actividades agropecuarias y desarrollo rural integrado12. Nuevas fuerzas
empresariales y el temor a la revolución socialista, de origen campesino, se
combinaron para sentar las bases sociales de la expansión territorial del
mercado y del Estado. En este contexto fue popular entre intelectuales, po-
líticos, burócratas y agencias internacionales la “doctrina del equilibrio re-
gional” como responsabilidad de un activismo estatal deliberado.

Siguiendo sus lineamientos, en esa época dorada de la intervención estatal
centralizada las disparidades de los niveles de desarrollo entre regiones ten-
dieron a disminuir13 (Moncayo 2004). Pero fuerzas poderosas se opusieron a
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Total nacional (% promedio) 1963-1978 1964-

1978

1971-

1978

Centro urbano Industria Bienes de

consumo

Bienes

intermedios

Bienes de

capital

Población Empleo

Bogotá 24,0 21,2 23,3 45,5 26,0 23,9

Medellín 22,0 29,7 11,8 18,5 14,21 8,2

Cali 13,6 9,1 19,8 16,6 9,37 7,8

Triángulo de Oro1 59,6 60,0 54,9 80,6 49,6 40,0

Centros menores2 16,2 16,3 16,5 13,8 18,7 4,61

Resto del país 24,2 23,7 28,6 5,6 31,7 55,4

Total 100 100 100 100 100 100

Valor agregado industrial, población y empleo por centros urbanos

Fuente: Jiménez y Sideri (1985), cálculos de Daniel Cuéllar.

12 Desde la década de los sesenta, la ideología, la metodología y los programas de extensión
nacional de los mercados fueron lideradas por la Comisión Económica para América Latina
(Cepal) y el Instituto Latinoamericano de Planificación Económica y Social (Ilpes); en
Colombia, fueron impulsadas inicialmente por el gobierno de Carlos Lleras Restrepo.
13 Diferentes trabajos empíricos sobre crecimiento y convergencia regional en Colombia
señalan una tendencia a la convergencia interregional entre 1920 y 1975, que se sustentó
en la confluencia del proceso de urbanización, las migraciones internas, la expansión de
la infraestructura vial, el cultivo y la exportación de café, la sustitución de importaciones
y el papel del Estado. Entre 1980 y 1995 se observa una clara divergencia en los niveles de
ingreso per cápita interdepartamentales, pues el índice de convergencia sigma exhibe una
tendencia ascendente. Es importante recordar que la convergencia tipo beta (�) indica
que las economías pobres crecen más rápidamente que las economías ricas; y la
convergencia tipo sigma (�) indica una reducción de la dispersión del ingreso per cápita.



la expansión social y territorial del mercado, entre las que ocupa un lugar
privilegiado el rentismo de las clases dominantes colombianas (Misas 1993):
la sujeción extraeconómica de los campesinos ante los terratenientes, el
clientelismo de los poderes locales contra el acceso a los derechos ciudada-
nos, el dominio monopólico de las grandes empresas sobre mercados peque-
ños y cautivos, la precariedad de los derechos de los trabajadores en un mar
de informalidad y represión laboral, la legalización de pequeños, medianos y
grandes privilegios mediante el cerrojo normativo y el reparto de presupues-
tos e instituciones estatales por los representantes políticos, gremiales y bu-
rocráticos centrales.

Así, lo que se conoce como centralismo no es un proyecto de expansión ho-
mogénea del Estado en las regiones, sino la apropiación de mecanismos na-
cionales por los gremios y las clases políticas regionales. Los poderes locales
intentan elevar sus intereses sectoriales y territoriales a la política nacional y
se enzarzan en una disputa por condicionar el desarrollo nacional y las polí-
ticas macroeconómicas generales, de suerte que expanden la primacía de
ciertos gremios, clases y territorios. El centralismo también es un fenómeno
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periférico, es decir, hace metástasis en cada una de las regiones satelitales,
todas reproducen el mal que padecen y crean su orbita de dominación propia
a partir de la cual concentran la presencia de los aparatos y la inversión na-
cional en los territorios de las clases locales dominantes.

Magnífica construcción fue aquella del Estado nación, espacio contenedor
de la actividad económica, materialización explícita de los derechos ciuda-
danos que marcaron la frontera entre el ser sujeto político pleno o ser un
actor recortado, un exiliado, un extranjero en la tierra de los pobladores li-
bres e iguales. La policía y el ejército, la justicia y los derechos, los partidos
y las asociaciones profesionales, los gremios y los sindicatos, la moneda y
los impuestos, las constituciones y las instituciones, la democracia y la sub-
versión, todas fueron creaciones eminentemente contenidas dentro del es-
pacio nación.

A la salida de la segunda guerra mundial toda la lógica del desarrollo capitalis-
ta está contenida dentro del espacio nacional, es por eso que afana en la déca-
da del cincuenta, sesenta y setenta la extensión del mercado nacional, su
ampliación e integración nacional, base del nacionalismo y el populismo de la
época, así como de los Estados comunistas y los pactos social demócratas.

El régimen político del centralismo

A diferencia del mercado, en un país de fuertes contrastes regionales, repro-
ducido y amplificado por un capitalismo concentrado y de enclave, la repre-
sentación política tiende a homogenizar el espacio, es decir, a generar la
ilusión del principio de igualdad en la representación social y territorial. Sin
embargo, el número y la fuerza de los representantes políticos de las ciuda-
des y regiones fuertes prevalecieron sobre los demás como prenda de garan-
tía de la primacía de ciertos sectores económicos y regionales. Situación que
contribuye a explicar la crisis perenne del Estado Nación colombiano en
cuanto déficit de representación político, social y territorial.

Los acontecimientos políticos acaecidos entre 1930 y 1970 alimentaron la
insaciable construcción de la máquina centralista. Tres períodos se pueden
distinguir a vuelo de pájaro. Uno caracterizado por fuertes enfrentamientos
ideológicos entre los dos partidos tradicionales, el liberal y el conservador,
que llevaron al segundo período, en el que el sectarismo degeneró en enfren-
tamiento armado.

En ese entonces la representación partidista mayoritaria a nivel nacional se
alternaba entre liberales y conservadores, partidos que mandaban de manera
estable sobre los pueblos de Colombia (Pinzón 1989), inamoviblemente
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rojos (liberales) o azules (conservadores). La contienda política era más que
eso, significaba la diferenciación con el vecino, el reconocimiento de un cli-
ma y una frontera, la adscripción a costumbres e historias, la identificación
con determinados referentes culturales y culinarios, el sometimiento a fami-
lias y castas privadas locales tradicionales adueñadas de lo público.

Los barones políticos locales avivaron el sectarismo, condición de supervi-
vencia de su hegemonía. También alimentaron el centralismo, porque quien
ganara la elección nacional, ganaba el acceso al poder, era favorecido por las
cumbres centrales en la adjudicación de partidas territoriales del presupues-
to nacional. No es de extrañar que en este contexto la fiesta electoral tensara
las relaciones partidistas y se deslizara, finalmente, hacia enfrentamientos
violentos.

El período de La Violencia (1948-1953) significó el fracaso estruendoso de la
combinación entre división bipartidista de la representación mayoritaria, re-
partición territorial estable del país y sectarismo político. La guerra, los
300.000 muertos y los 2 millones de desplazados fueron el saldo que aportó
la sociedad, sobre todo los varones campesinos iletrados de ambos bandos
(Palacios 1995), al altar del putrefacto régimen político centralista.

Pero si la contienda bipartidista forzó la centralización de los procesos políti-
cos, la salida de La Violencia no hizo más que acrecentar los rasgos centralis-
tas en el Frente Nacional. Liberales y Conservadores decidieron alternarse la
presidencia de la República cada 4 años durante 16. En cada período, el go-
bierno fue de unidad nacional, es decir, milimétricamente bipartidita, así
como la repartición de gobernadores en los departamentos y alcaldes en los
municipios. Igual principio reinó en los altos cargos de la justicia y de la di-
plomacia, mientras que las fuerzas armadas fueron despojadas del derecho al
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Partido 1931-1949 Frente Nacional 1972-1982

Liberal 68 55 59

Conservador 32 45 40,8

Izquierda 0 0 0,2

Total municipios 820 973 1.005

Distribución de la votación municipal por partidos políticos, 1931-1982

Fuente: Pinzón (1989).



voto para alimentar su fidelidad al “pacto nacional” y contener su inclina-
ción hacia uno de los partidos, el Conservador, como ocurrió durante La Vio-
lencia. El pacto fue refrendado popularmente en 1957, perfeccionado por
diversas leyes del congreso bipartidista y prorrogado después de 1974, me-
diante un reparto “adecuado y equitativo” del poder entre el partido ganador
de las elecciones presidenciales, ahora abiertas a la competencia, y la segun-
da fuerza en contienda.

Fue entonces que, una vez más, apareció la paradoja. La dictadura constitu-
cional erigió tan bien su estructura de poder, cerró tanto los cerrojos, repar-
tió tan bien todos los activos de su creación institucional, expulsó a la
oposición radical fuera de la legalidad, construyó tanta garantía interna para
el respeto de los pactos que hizo muy lentas y dispendiosas las decisiones po-
líticas, alimentó el sabotaje interno contra cualquier decisión que compro-
metiera el acomodo en las relaciones de poder y, así, terminó lamentándose
de parálisis y falta de coherencia en la conducción del Estado.

Mantener el intrincado enjambre de acuerdos obligó acudir a prácticas infor-
males, por fuera de las instituciones, ministerios, congreso e instancias par-
tidistas, mediante mecanismos paralelos o ad hoc (Hartlyn 1993), a través de
los cuales los jefes políticos refrendaron su unidad y los ajustes requeridos
por las circunstancias. Expropiar al legislativo de potestades en materia de
política económica a favor de un poder técnico agazapado en la rama ejecuti-
va y encargado de dar coherencia a la intervención desarrollista del Estado
fue una senda muy fecunda, que se emprendió desde el gobierno de Lleras
Restrepo (1962-1968); su función: superar la irracionalidad de las transac-
ciones políticas en la decisión y manejo de las funciones básicas del Estado
en la acumulación ampliada del capital. Transformar el orden institucional
desde fuera del congreso de la República ha sido una continua tentación que
ya hace tradición. Aportan testimonio de ello: El intento de la pequeña cons-
tituyente durante el gobierno de López Michelsen (1974-1978), las Comisio-
nes de Diálogo Nacional en la presidencia de Belisario Betancur (1982-1986),
la reforma constitucional y luego constituyente en los sucesivos gobiernos
de Virgilio Barco (1986-1990) y César Gaviria (1990-1994), la agenda de ne-
gociación con las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC)
durante la presidencia de Andrés Pastrana (1998-2002) y, finalmente, hasta
la redacción de este ensayo, el fracasado referendo del presidente Álvaro Uri-
be Vélez (2002-2006).

Breve y dramático recuento que ejemplifica la persistencia de una incapaci-
dad, aquella que alimenta una cierta falsedad e incapacidad de las institucio-
nes para, desde su interior, dirigir el desarrollo del Estado y la sociedad
capitalista en paz. La idea del Frente Nacional nació y se pactó por fuera de
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los partidos y las instituciones, tan afuera, que hubo de firmarse en el ex-
tranjero, en el balneario español de Benidorm. Durante la cohabitación bi-
partidita se expropió a los partidos de tal potestad, que se mantuvo por los
pactos ad hoc entre las oligarquías y delegando crecientes potestades a la tec-
nocracia. Con la crisis del Frente Nacional, se buscarán acuerdos directos
con la sociedad, por fuera de las reglas de juego legales, para abrir y legitimar
las instituciones. Y ante el fracaso de la “reconciliación entre el Estado y la
sociedad14” surgirá con fuerza mortífera la guerra sucia y el exterminio para-
militar para defender al precario Estado de la arremetida social e insurgente.

En el siglo de centralismo (1886-1996), el régimen político colombiano se ca-
racterizó por un fuerte presidencialismo de transacción con gremios y fuerzas
políticas regionales, un bipartidismo competitivo desde 1886 hasta 1953, una
pausa populista por fuera de los partidos (1953-1957) y un bipartidismo de

cohabitación, desde el Frente Nacional en adelante (1958-1986): “la dictadura
constitucional bipartidista”. Durante todo este período se acometió el trán-
sito de una sociedad predominantemente precapitalista a otra de capitalis-
mo subdesarrollado y dependiente. La creación de una moneda y una banca
nacionales; tributos, empresas e instituciones estatales centrales; la imposi-
ción de una constitución y de un ejército sobre los arreglos normativos re-
gionales y las milicias locales; el sistema político central con todos sus
actores sociales partidistas y gremiales participaron del decoro nacional,
conformaron las condiciones económicas y políticas del desarrollo del capi-
talismo colombiano. No obstante, la centuria centralista no fue capaz de su-
perar el capitalismo concentrado y centralizado de enclave, así como las
instituciones fueron inadecuadas para resolver las contradicciones internas
entre las fuerzas constitutivas del sistema, dejando un atractivo margen
para la expansión de la extra-legalidad y la extra-institucionalidad, como
práctica de las fuerzas defensoras y contrarias al orden social.

Centralismo, presidencialismo y bipartidismo fueron las características fun-
damentales de Colombia durante un siglo. “Voy a hacer una observación que
me parece obvia: ¡este es un gran país, un país estable, conservador! ¡Lo que
me parece magnificó!”, exultó alguna vez el profesor Latorre en 1985 al obser-
var las cifras que mostraban que, entre 1931 y 1982, el 88% de los municipios
del país había votado siempre o liberal o conservador (Pinzón 1989). Fue una
vanagloria que miraba al pasado, un año después se estableció la libre elección
popular de alcaldes y con ello se quebrantó el cerrojo de la aparente estabili-
dad, sacudiendo al presidencialismo, el centralismo y el bipartidismo.
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14 Eslogan estratégico del Plan Nacional de Rehabilitación del gobierno de Virgilio Barco.



Vistos desde afuera los hombres nos peleamos siempre por una bandera, un
escudo, un color. Si la mirada se afina, reconocemos una tradición, una fami-
lia o una creencia que seguir, que nos alimenta, nos protege y nos expone,
que nos llama a la lealtad, al patriotismo y al sacrificio. Razones tan indife-
renciadas entre los bandos en disputa que extraña la inutilidad de la conti-
nua matazón que es la historia de la humanidad. Viendo así, caemos una vez
más en la trampa de escoger el camino del “sentido” y los símbolos en la
apreciación de la historia, en vez de escudriñar los intereses que se represen-
tan en tan coloridos ropajes y adhesiones.

El retorno del péndulo

La emergencia de lo cívico

Bajo la tranquilizante monotonía de la estabilidad de la dictadura bipartidista,
aguas profundas socavaron las bases del régimen político colombiano. El “paro
cívico” de 1977, por su cobertura y la amplia participación de sectores popula-
res, fue la movilización social más importante desde la fundación del Frente Na-
cional en 1958. Para los organizadores, las centrales obreras y las fracciones
políticas de izquierda significó un triunfo de la vanguardia asalariada, que al fin
era capaz de movilizar al conjunto del pueblo detrás de las reivindicaciones de
los trabajadores, al tiempo que incorporaba en sus pliegos demandas sociales
más amplias. Lectura autocomplaciente que ignoró la recomposición de las
fuerzas sociales que emergían con fuerza tan desorganizada como pertinaz.

Las innumerables y ascendentes movilizaciones cívicas de los años setenta y
ochenta tiñeron con luces titilantes el panorama del “orden público” en los pe-
queños y medianos poblados de Colombia15. En la mayoría de los casos protes-
taron contra la oscuridad de los asentamientos al lado de represas y centrales
eléctricas, contra los altos precios de la gasolina allí por donde pasaba el tubo
que conducía el petróleo hacia los puertos, contra la mala calidad y las altas ta-
rifas de los servicios públicos, exigieron puestos de salud mejor dotados, es-
cuelas y maestros, carreteras, puentes, alcantarillados y acueductos.

El aumento inducido de la deuda externa en la década de los setenta, por el ex-
ceso de dólares en busca de rentas en el Tercer Mundo, se transformó en la
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15 Vaga es la definición de orden público en el país, abarca los eventos de confrontación
o prevención contra los movimientos armados al margen de la ley, y cualquier
manifestación de descontento popular, huelga, marcha o paro cívico. El gobierno del
orden público confiesa la precariedad del Estado de derecho, pretende volver legítimo, por
ser legal, el recurso permanente a la violencia contra la sociedad popular y los enemigos
del sistema, y evoca otro péndulo, el que oscila entre la represión y la absorción de la
oposición, la guerra y los diálogos con la insurgencia.



década de los ochenta en un alza permanente de los servicios públicos, una
baja de los salarios y la contención del gasto público. La expansión de la in-
fraestructura, el fomento a la generación de ingresos y las políticas sociales no
se igualaron con la velocidad del crecimiento de la población y sus demandas.
Las obligaciones del pago de la deuda y los primeros planes de choque genera-
ron un traslado de rentas al exterior que alimentó la conflictividad interna.

Las demandas de los movimientos cívicos no eran las de los sindicatos obre-
ros. El empleo, los salarios, la estabilidad laboral, las condiciones de trabajo,
la seguridad social para los asalariados y sus familias y la defensa de las orga-
nizaciones y sus líderes concentraron la atención del movimiento obrero.
Los cívicos abrasaron más difícilmente aun que los asalariados las platafor-
mas de las izquierdas contra el imperialismo, los partidos tradicionales, la
propiedad privada, el mercado capitalista y el Estado burgués.

Las movilizaciones cívicas que marchaban por las carreteras, la paralización
de los poblados y la toma de edificios, troncales y puentes trenzaron un con-
flicto por el territorio. La unidad de acción no fue ya la fábrica, ni la oficina,
ni la tierra, sino el barrio, la zona, el municipio, la provincia o la región. El ob-
jetivo de la lucha no era mejorar las condiciones de los trabajadores de una
empresa, unos asociados o una clase social, sino mejorar las condiciones de
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todos los habitantes de un territorio. Las movilizaciones campesinas se iden-
tificaron más fácilmente como cívicas, puesto que compartían los reclamos
por la suerte de poblados enteros. Sin embargo, la diferencia es que la lucha
por la propiedad de la tierra es una lucha de una fracción de clase, y las reivin-
dicaciones por la infraestructura de comunicaciones y los servicios abrazan
de manera más amplia los reclamos populares. No se afirma aquí lo que es
una contra evidencia histórica, que los movimientos cívicos fueran anti-sin-
dicales, o anti-campesinos, por el contrario, en los hechos parecían tener la
capacidad de representar los intereses del “pueblo”, incluidos los trabajado-
res de la tierra y de las empresas estatales y privadas.

El nuevo sujeto popular de los años setenta y ochenta levantó sus reclamos des-
de los territorios marginados, desechados por el centralismo16. Posibilidades de
empleo, desarrollo de empresas privadas y estatales, infraestructura de
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16 En el período 1958-1978, el 73,6% de los paros cívicos tuvo lugar en los municipios
pequeños de 5.000 a 50.000 habitantes, el 26,4% restante en ciudades intermedias, como
Barrancabermeja, centro petrolero con gran presencia sindical; en este mismo período no
hubo ningún paro cívico en las cuatro grandes ciudades colombianas (Bogotá, Medellín,
Cali, Barranquilla), ver Carrillo (1981).



comunicaciones, establecimientos de salud y educación, crédito e inversiones,
todo se desplegó de manera concentrada en el mapa centralizado del desarrollo
capitalista colombiano. La concentración de la presencia estatal no fue diferen-
te a la del mercado capitalista, y creó abismos territoriales y rupturas de millo-
nes de pobladores con el sistema centralista. A la vuelta de la década de los
ochenta los líderes cívicos se articularon a nivel nacional y encontraron una uni-
dad de propósito en la lucha contra el centralismo y los vestigios del Frente Na-
cional. Exigieron la descentralización del modelo de desarrollo, es decir, de las
inversiones en salud, educación, infraestructura, servicios públicos y proyectos
económicos. También reclamaron una apertura política, entendida como la ca-
pacidad de elegir popularmente a los alcaldes, sin ser partidos políticos naciona-
les, sólo movimientos cívicos o movimientos políticos de carácter local o,
cuando más, regional. Además, y a diferencia del movimiento obrero y las iz-
quierdas políticas, pidieron la participación directa de los usuarios y los pobla-
dores en las empresas y políticas públicas, en particular, en aquellas que
generaron las principales movilizaciones. En cabildos abiertos y asambleas po-
pulares debían discutirse los planes de desarrollo de municipios y departamen-
tos, y rendir cuentas a la población sobre el ejercicio de gobierno. Los
movimientos cívicos pudieron materializar todas estas reivindicaciones, en
cierta medida, a partir de las leyes de descentralización de 1986.

La historia de los movimientos cívicos es la de un reconocimiento sin cono-
cimiento, de algo que se hace sentir por el abultado peso de su emergencia,
pero que difícil es reconocer por sus particularidades. Los ojos que lo mira-
ron no vieron sino lo que ya conocían. La izquierda no supo leer los movi-
mientos cívicos calificados de centristas y reformistas, lo cual facilitó que la
efervescencia social deviniera, por un tiempo, sujeto político propio. Desde
la altura de nuestras ilustradas vanguardias, los cívicos no pasaban de ser
un reguero de movimientos de base, sometidos a la inmediatez de su preca-
riedad, despojados del sentido político trascendente a sus reclamos.

La derecha tampoco supo leerlos. Eran amorfos, sin organización y líderes es-
tables, difícil así corromperlos o encerrarlos. Aparecían de repente, eran ex-
plosivos como la pólvora, pero espasmódicos e inestables, lo que no facilitaba
someterlos a las rutinas burocráticas. Las elecciones permitían soñar con ca-
nalizar tanta combatividad social en tramitadores de dádivas que apacigua-
rían a las comunidades. Sin embargo, los mismos que un día vitoreaban al
partido ganador, al otro día encabezaban marchas y tomas. En su inagotable
torpeza, la derecha negó por décadas al actor que no identificaba, desplegan-
do una y otra vez, el recurso casi exclusivo de la represión y la muerte contra
las caras visibles, y la promesa incumplida contra las masas amorfas.
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La insurgencia de las provincias

La ruptura geográfica de los años setenta y ochenta no fue solo sociológica, en
el sentido del desprendimiento de cientos de poblados y millones de personas
del cerrojo del control centralista; el desprendimiento fue también político.
En el seno mismo de los partidos del Frente Nacional se generaron las condi-
ciones para la insurgencia de las clases políticas de provincia contra las cúpulas
dirigentes del nivel nacional y, por allí derecho, contra el centralismo.

Alcaldes y concejales liberales y conservadores lideraron marchas y peticiones
de los poblados o, cuando menos, las justificaron o toleraron. ¿Por qué “agen-
tes directos del presidente de la República”, que no eran elegidos localmente
sino nombrados por gobernadores, a su vez nombrados por el presidente, se
arriesgaban a tanto? Porque no hacerlo era más riesgoso, la supervivencia polí-
tica dependía de ello. En virtud del centralismo, los presupuestos locales eran
exiguos, dependían de transferencias con destinación específica, las autorida-
des sólo podían cobrar los impuestos y las tarifas establecidas por el congreso
nacional y debían transitar hacia arriba todos los peldaños para conseguir par-
tidas e invertirlas en las necesidades más sentidas. La cadena se rompía una y
otra vez por mil razones, por lo que en todos los municipios de Colombia
abundaron los retazos de obras inconclusas, infraestructuras sin manteni-
miento, escuelas sin maestros y enfermos sin camas.

La mentalidad anticentralista se apoderó de la población y de los políticos lo-
cales de todos los partidos; estos movilizaban a los electores, garantizaban la
fidelidad al bipartidismo y al gobierno nacional, pero a cambio tenían que
mendigar en los pasadizos de los ministerios, a los tecnócratas y a los políti-
cos nacionales, que a su vez hurgaban recursos ocasionales en las arcas del
presupuesto central.

El Frente Nacional contribuyó de otras tres maneras a fomentar el rompimien-
to de la fidelidad al centro. No importara quien ganara las elecciones, la cohabi-
tación estaba garantizada en el centro y en la provincia. Sólo que los de abajo no
decidían las nominaciones en sus pueblos, sino que intervenían el congreso, los
ministerios y la presidencia de la República, no siempre en correspondencia con
el poder local. La confrontación política entre partidos fue sustituida por las
alianzas y rupturas entre aparatos electorales y burocráticos capaces de tejer re-
des móviles de alianzas hacia arriba para garantizar el gobierno abajo. Así, la
identidad partidaria fue cediendo a la personalización de la política, a la autono-
mía de las maquinarias electorales de cada barón político local. La libertad de
movimiento funcional de las maquinarias electorales y burocráticas fue el cas-
caron que quedó de los partidos después del abandono de las identificaciones
ideológicas y programáticas que distinguieron el azul del rojo. ¿Cómo mante-
ner la diferencia ideológica de partidos que cogobernaron milimétricamente
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durante 16 años y con “reparto adecuado y equitativo” del poder burocrático
por 12 años más, desde 1958 a 1986?

A la entrada de la década de los ochenta todos los candidatos nacionales de los
partidos tradicionales, incluidas sus disidencias, ofrecieron la descentralización,
prometieron la elección popular de alcaldes, transferencias fiscales crecientes y
competencias nuevas17. La cabeza del centralismo y del bipartidismo había sen-
tido el giro de la tuerca, en las personas mismas que reinarían sobre la tercera
pata del régimen, el presidencialismo colombiano. En la década de los ochenta
las clases políticas locales pujaron por mayor autonomía, presupuestos, poder
político estable y no dependiente de la nominación del centro. Eso fue lo que
obtuvieron, en cierta medida, con las leyes de descentralización de 1986.

La identidad absoluta de un grupo, gremio, clase o partido con un programa
político es sólo una simplificación abstracta del pensamiento, útil para ciertas
distinciones de bulto, impropio para apreciar la complejidad de los cambios.
La clase política local fue al tiempo clientelista, gobiernista, anticentralista y
alternativa. Los movimientos sociales fueron a su vez, antigobiernistas y
proestatales, subversivos del mercado capitalista y exigentes de su extensión,
alternativos y conservadores, libertarios y reformistas, pos-materialistas y
fincados en la satisfacción de las necesidades materiales básicas.

La testaruda persistencia de la guerrilla

En la coyuntura histórica del gobierno de Belisario Betancur (1982-1986), el
movimiento guerrillero apareció como fuerza relevante en la adopción de las
reformas políticas, en particular, la descentralización. En 1985, los “acuerdos
de la Uribe” entre el gobierno nacional y las FARC, saludaron a la descentrali-
zación (Ferro y Uribe 2002). Si hubiera dejación de las armas en un acuerdo de
paz, la inserción del grueso del movimiento guerrillero a la vida civil sólo po-
dría darse en los territorios que controlaban los combatientes. Era necesario
modificar las instituciones locales, dotarlas de recursos, funciones y legitimi-
dad para convertir la presencia territorial de la insurgencia en poder político
local. Los diálogos con las FARC se rompieron y el M-19 se tomó el Palacio de
Justicia. A pesar de la elección de alcaldes, la transferencia de funciones de la
nación a los gobiernos locales y de la cesión de cuantiosos recursos desde 1986,
el enfrentamiento armado continuó18. Las sangrientas rupturas políticas de
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17 López Michelsen por el partido Liberal, Luis Carlos Galán por la disidencia del
liberalismo, y por el partido Conservador Belisario Betancur, que a la postre fue elegido
presidente de la República para el período 1982-1986.
18 La dinámica del conflicto armado en Colombia en los años 70 se reducía a algunas
zonas rurales, especialmente áreas de colonización alejadas de los centros económicos del



finales del gobierno que dio nacimiento simbólico a la descentralización hacen
que pocos reconozcan el peso relativo de la confrontación armada en la expli-
cación de los orígenes de las reformas, en particular, se tiende a olvidar que las
reformas fueron promocionadas como la construcción institucional más ade-
cuada para asentar a paz (Castro 1984).

El movimiento guerrillero no legisla directamente en Colombia, pero casi
ninguna de las transformaciones políticas importantes de las últimas déca-
das deja de afectar las condiciones de la guerra y la paz, más aún, muchas son
respuestas del régimen político que busca quietar espacio a la insurgencia,
deslegitimarla o abrirle oportunidades de negociación e inserción a la vida ci-
vil. Las décadas de los setenta y ochenta no escaparon a tal variedad de pro-
pósitos y estrategias. En particular, a una fracción importante de la clase
política del bipartidismo, le preocupó el conjunto de rupturas sociales con el
régimen político, porque se estaban generando peligrosas condiciones de
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país, en los cuales se podía establecer una relación entre pobreza, ausencia estatal y
presencia guerrillera (Pizarro, 2004); pero desde las década de los 80 se ha presentado un
crecimiento continuo tanto de las acciones armadas como de la expansión territorial de
los grupos armados en regiones estratégicas, con abundantes recursos naturales y de gran
potencial económico. Así, por ejemplo las FARC pasaron de tener 7 frentes y 850 hombres
en 1978 a 18.000 hombres repartidos en 63 frentes rurales y 4 frentes urbanos en 2003,
mientras el ELN paso de tener 350 hombres y 4 frentes en 1984 a 4.500 hombres
repartidos en 41 frentes en 2003.



confluencia contra la hegemonía del sistema. No eran los únicos en pensar
así, el partido comunista y la insurgencia interpretaron la época como
pre-revolucionaria.

A finales de los sesenta, el gobierno liberal de Carlos Lleras Restrepo
(1966-1970) promovió la creación de la Asociación Nacional de Usuarios
Campesinos (ANUC), como fuerza social organizada por el Estado para lle-
var a cabo una reforma agraria controlada por el gobierno liberal. Era necesa-
rio quitarle el piso político a la principal razón que alimentaba el peligro
revolucionario: la falta de una reforma agraria. A comienzos de los setenta,
el presidente conservador Misael Pastrana (1970-1974) cerró las pretensio-
nes reformistas del régimen y persiguió a la organización campesina que se
había desprendido del control gubernamental (Múnera 1998).

Pese a la continua represión, en el frente de los trabajadores sindicalizados se
había desarrollado el sindicalismo independiente, del bipartidismo se entien-
de, pero no de las fuerzas políticas de izquierda. En los años ochenta surgie-
ron las condiciones para la unidad sindical mediante la creación de la Central
Única de Trabajadores de Colombia (CUT), en 1986.

Ya se indicó como en ese mismo período los movimientos cívicos habían
agotado la eficiencia política de los mecanismos de clientela para controlar a
la población y mantener la paz social. Los cívicos contribuyeron al rompi-
miento de la disciplina de los políticos locales del régimen con sus jefes na-
cionales y levantaron a la Colombia marginada por el centralismo.

Eran demasiados los signos preocupantes, los partidos tradicionales que
controlaban todos los altos cargos del Estado tenían la capacidad para repro-
ducir mayorías electorales sin contendor serio alguno. Pero los trabajadores,
los campesinos y los cívicos se desprendían de su control. Las rupturas socia-
les contra el bipartidismo estaban totalmente huérfanas de representación
política y electoral. De eso se habían encargado la represión, la democracia
restringida y el sectarismo de las izquierdas. Pero, en un país con una persis-
tente guerra política contra el Estado y el régimen político, la inacción era
riesgosa. Las piezas de la geografía de los movimientos cívicos eran un calco
del mapa de la precariedad del Estado y del mercado en los pueblos; a la vez,
la presencia de la insurgencia armada coincidía con la falta de autoridad esta-
tal en el campo. No bastó ya seguir congraciándose con que la guerrilla era
sólo un fenómeno rural, que Colombia era la más estable de todas las democra-
cias de Latinoamérica y que el país votaba en un 90% cada 4 años por los parti-
dos del régimen. Desde mediados de la década del setenta, el gobierno de
Alfonso López Michelsen (1974-1978) y después el de Julio Cesar Turbay
(1978-1982) advirtieron el peligro de la combinación de pobreza, movimientos
sociales y guerrilla. A mediados de los años ochenta, en el gobierno de Belisario
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Betancur (1982-1986) las amenazas no menguaban, habían aumentado. Eran
necesarias reformas sustanciales y la descentralización, iniciada por Carlos
Lleras (1966-1970), intentada por Alfonso López y justificada por Julio Cesar
Turbay, aportó parte de las reformas necesarias con Belisario Betancur. Debía
ayudar a “institucionalizar19” los movimientos sociales, abrir espacios políti-
cos legales a la inserción del movimiento guerrillero, hacer más permeables los
partidos a la presión social y de los poblados, legitimar el régimen político
como sistema competitivo, abierto, abrasador y poroso. Todo esto es lo que
permitieron, en cierta medida, las leyes de descentralización promulgadas
desde 1986.

La guerrilla colombiana es como la sombra del régimen político. No tiene la
fuerza para reemplazar al cuerpo de dominación que es la razón de su exis-
tencia, pero la acompaña a toda parte, todo lo que el sistema haga modifica
las relaciones con su sombra y por más que trate de ignorarla, está siempre
ahí, para recordarle lo oscuro, lo sórdido y las negaciones que el capitalismo
colombiano recrea una y otra vez.

La geografía institucional

del neoliberalismo

Si por abajo los cimientos del sistema político eran socavados, por arriba los
enemigos no eran menos feroces y tenían un plan de sabotaje del centralis-
mo: el desmonte del Estado interventor de la mano de las políticas neolibera-
les. Suficientemente documentado está el ideario de los reformadores del
capitalismo triunfante durante las décadas de los ochenta y los noventa
(Restrepo 2003). So pretexto de la lucha contra la inflación y el déficit fiscal
se intentó achicar el tamaño del Estado (Stiglitz 2003). No se trató de dismi-
nuir el peso de la seguridad, la cantidad de jueces, fuerzas armadas, policías y
cárceles20; por el contrario, la ideología neoliberal se acompaña la mayoría de
las veces, como el revés de la misma moneda, del neoconservadurismo, del
reclamo del orden policial, de la desconfianza con los críticos del sistema y
de la tentación de reducir los derechos ciudadanos (Dubiel 1993).

La ideología del Estado mínimo tampoco es enemiga de los subsidios a las
empresas, y menos de la reducción de impuestos a las ganancias, las rentas y
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19 En los años setenta y ochenta se acuñó el término “institucionalización de los
movimientos sociales” para referirse a las reformas institucionales, legales y políticas que
buscaban abrir canales legales de relación con actores sociales diferentes al sindicalismo.
20 Entre 2001 y 2004, el número de efectivos en las Fuerzas Militares aumentó un
21,6%, de 175.090 a 212.948; en la Policía, el aumento fue del 21,3%, 99.910 en 2001 a
121.212 en 2004.



la propiedad; por el contrario, se dedica a elevar la tributación general al tra-
bajo y al consumo. La disminución de que trata el neoliberalismo es la de la
responsabilidad política del Estado en la reproducción de la población. Supo-
ne que el mercado es más eficiente que el Estado para prestar servicios, por lo
que privatiza las empresas, las funciones y el manejo de los presupuestos pú-
blicos21. Es aquí en donde entra la descentralización.

Colombia cuenta con una tradición de 25 años de estudios técnico-políticos
sobre la descentralización. Estos son una fuente suficiente para que cualquier
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neoliberal, se crearon 100.000 cargos públicos en el sector Defensa, la Policía Nacional y
la Fiscalía General de la República, y hubo una reducción de 36.000 puestos en las
empresas industriales y comerciales del Estado, las sociedades de economía mixta y los
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persona se ilustre sobre las razones que motivaron el ataque al centralismo,
los propósitos que se debían alcanzar con ayuda de una estructura descentrali-
zada y los peligros que esta tenía si la nueva arquitectura institucional no se
sujetaba estrechamente a los límites de la racionalidad neoliberal.

El pensamiento neo conservador constató con lucidez (Velásquez 1986) la
creciente presión de la población para que el Estado satisficiera las necesidades
más sentidas, lo que sobrepasaba la capacidad fiscal del gobierno y generaba
un déficit que requería un alza continua de los impuestos y la deuda pública.
El desestímulo a la inversión y el consumo no podría evitarse si no se achicaba
el déficit y, por tanto, si no se reducía el gasto y, en consecuencia, si no se de-
rrumbaban las expectativas de la gente sobre el Estado “paternalista”, si, al fin,
no se desvanecía la presión política sobre el presupuesto público, que era en su
mayoría, manejado por las instituciones del Estado centralista.

La lectura política del déficit fiscal derivó en una estrategia no menos políti-
ca: la necesidad de despolitizar la ejecución del presupuesto, erradicar las
condiciones estructurales que habían convertido las necesidades sociales de
la gente en presiones sociales y políticas sobre los ámbitos centrales del Esta-
do. En consecuencia, había que disminuir la “tendencia irracional” a acudir
al presupuesto central cada vez que una comunidad, en cualquier barrio,
municipio o vereda, tuviera una necesidad, escabullirse de la presión de los
tramitadores de necesidades locales que son los políticos de provincia y res-
tar importancia a la fuerza sindical.

Para los doctrinarios, la descentralización debía servir para descremar el
Estado y el gasto. ¿Cómo?, recortando el presupuesto nacional consagrado a
las políticas que se transfirieran. La diferencia entre los recursos cedidos a las
periferias y los costos totales de satisfacer las demandas sociales se debía
subsanar con un alza de impuestos en cada municipio. ¿Cuánta financiación
local se requeriría?, tanta como costaran las pretensiones de cada comuni-
dad, tanta como permitiera el desarrollo de cada mercado. La descentraliza-
ción acercaría la respuesta a la vieja inquietud del tamaño adecuado del
Estado: aquel que cumpla funciones necesarias sin generar ineficiencias por
exceso de intervención. Las instituciones eficientes son las que tienen el ta-
maño de los mercados específicos, es decir, el que los consumidores puedan
sufragar pagando los precios reales de los bienes públicos, las tarifas y los im-
puestos locales. Cuando el mercado y las instituciones convergen, se en-
cuentra el óptimo de eficiencia. Eureka.

Acabar el monopolio estatal en la prestación de servicios era un segundo objeti-
vo, cuando no quebrar a las empresas estatales, sacarlas del mercado y permitir
la entrada de inversión privada fresca, sin burocracias, políticos y sindicatos que
encarecieran las transacciones por motivos extra económicos. Hacer de la
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política social estructural un buen negocio para el sector privado y convocar a la
creación de empresas intermediarias entre los presupuestos estatales y la pobla-
ción pobre beneficiaria de los subsidios, sigue siendo otra finalidad importante.

Debilitar a los sindicatos de las empresas estatales no ha dejado de ser un pro-
pósito esencial de toda estrategia neoliberal. La fuerza sindical disminuye al
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desvanecer el carácter nacional de las empresas estatales y convertirlas en
múltiples filiales locales, cada una tratando de subordinar sus negociaciones
laborales a la estabilidad financiera de la empresa. La descentralización acom-
pañada de la privatización formaría una tenaza de la que difícilmente podrían
escabullirse los sindicatos, la estabilidad del trabajo y la remuneración del
salario.

La constelación institucional del neoliberalismo supone entonces debilitar
el centralismo de las empresas de servicios, y con ellas, a los actores sociales
que reprodujeron su fuerza engrapados a la estructura nacional: los sindi-
catos, los asalariados, las burocracias y los políticos. Más allá, si los ciuda-
danos escogen a sus propios mandatarios, sólo ellos serán responsables de
la calidad de la democracia, la infraestructura y los servicios locales. El fo-
mento a la responsabilidad de cada comunidad con su desarrollo, de cada
votante con su alcaldía y de cada consumidor con su empresa pública o pri-
vada, crearía una nueva cultura política. Ya no más una población comba-
tiva contra el Estado y el mercado (paros cívicos, huelgas y marchas
campesinas), tampoco una población mendicante de favores de los políti-
cos (el clientelismo), sino un ciudadano responsable de su propia suerte, en
asocio claro está, con el Estado y el mercado, mediante el imperio de las re-
laciones contractuales.

Descentralizar para achicar el Estado, fomentar la creación de empresas pri-
vadas, aumentar el tamaño de los mercados, privatizar, condicionar la ex-
tensión de los servicios públicos al alza de las tarifas de las empresas,
legitimar la cascada de impuestos para financiar las tareas del Estado, despo-
litizar los asuntos públicos, generar la cultura de la auto ayuda, extender las
relaciones mercantiles y transformar las relaciones sociales en relaciones
contractuales. La lista es tan larga como estratégicas las expectativas finca-
das en el desmonte del centralismo de la política social. No se puede afirmar,
por tanto, que la descentralización haya sido una estrategia marginal dentro
del proceso de ajuste; y menos, como muchos suponen, considerarla como la
cara contradictoria, amable, de la gran y antipática transformación neolibe-
ral. Todos estos propósitos son hoy ya, hasta cierto punto, resultados del
proceso de descentralización emprendido desde 1986.

Pensamiento único y reforma

Inocular las reglas del mercado en el funcionamiento del Estado y de “lo públi-
co” es el objetivo estratégico de la descentralización para los reformadores neoli-
berales. No es propio de la inteligencia de la tecnocracia colombiana, y quizás de
ningún país dependiente, inventarse tan radicales soluciones. Las agencias
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internacionales, principalmente el Banco Mundial y el Banco Interamericano
de Desarrollo ayudaron a ambientar las reformas mediante créditos condicio-
nados a las nuevas recetas (Banco Mundial 1983). Las principales universidades
de los países del norte produjeron las doctrinas interpretativas,22 los marcos de
política y la racionalización de las soluciones fundadas en ecuaciones, teoremas
y principios de la ciencia económica y administrativa que aconsejan conseguir
la eficiencia del mercado por la vía de la descentralización.

La asistencia técnica internacional, sumada a la dependencia cultural de las éli-
tes y a los condicionamientos que acompañan los créditos externos se juntaron
para apoyar la reinvención del Estado, los nuevos principios constitucionales y
las reglas institucionales que fecundarían una nueva era de expansión de los
mercados.

¿Todos los caminos conducen

a la descentralización?

Las movilizaciones sociales de los años setenta y ochenta, el agotamiento del
régimen político del Frente Nacional y las políticas de ajuste concurrieron en
la crisis de la forma centralizada de organización estatal. “El desafío guerri-
llero”23 contribuyó también a ambientar la reforma puesto que una geogra-
fía institucional descentralizada podría facilitar la inserción a la vida legal de
los combatientes rebeldes.

¿Pero, por qué fuerzas e intereses tan disímiles coinciden en la cita contra el
centralismo? ¿Por qué tanta unanimidad? Todos intentan subvertir el or-
den, aunque las aspiraciones de unos y otros no son idénticas. Los de abajo
desean socializar el poder, construir la dimensión espacial de la democracia.
Los políticos de provincia aspiran a recobrar, cien años después, la importan-
cia de antaño. Los neoliberales buscan las instituciones que mejor expresen
las reglas del mercado, privatizar el Estado y fomentar buenos negocios. Los
guerrilleros le apuestan a derrumbar el régimen político centralizado, pene-
trarlo desde sus cimientos locales y traducir su presencia militar en poder
político militar local.

Sin duda, las fuerzas sociales y políticas hacen la historia, su historia, entrela-
zándose unas con otras, unas contra otras, cada cual emprende estrategias
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23 Título de un libro sobre descentralización del ex alcalde, ex ministro de gobierno y ex
constituyente del partido Liberal, Jaime Castro.



que responden a los despliegues de las otras y entre todas cambian las condi-
ciones generales en las que se desenvuelven los conflictos. La dinámica nacio-
nal de las transformaciones sociales, económicas, políticas e institucionales
sería suficiente explicación del tránsito del centralismo a la descentralización,
si a la vez en otros países no se llevaran a cabo, en los mismos tiempos históri-
cos, reformas de descentralización.

Diseño impuesto por el Banco Mundial, responden algunos para explicar
desde afuera la trama de las modificaciones nacionales, como si los actores
locales representaran una obra ajena, cual marionetas tiradas por las cuerdas
del imperialismo. Evento enteramente propio en sus significados, actores y
alcances, repostan otros. ¿Acaso en todo lugar existen guerrillas, acuerdos
bipartidistas tan específicos como el del Frente Nacional y movimiento so-
ciales tan masivos como fragmentados? Cada hipótesis explicativa arroja lu-
ces sobre el escenario, alumbra la actuación de los actores. Sin embargo, la
teoría del complot o la opción por la insularidad son insuficientes para en-
tender las múltiples relaciones de interdependencia entre factores exógenos
y endógenos de las reformas nacionales.

El capitalismo en ninguna parte está construyendo Estados grandes y centra-
lizados, todo lo contrario, en los últimos treinta años no son pocos los países
que en América Latina, Europa occidental y del este, Asia y África, es decir, en
todos los continentes, han emprendido bajo diferentes calificativos, una fede-
ralización de los procesos políticos o administrativos o económicos. Se pue-
den aventurar varias hipótesis. Algunas se refieren a intenciones compartidas
por fuerzas esparcidas por el mundo entero, como la lucha por la democracia,
las reivindicaciones de minorías nacionales, étnicas, religiosas o de lengua. Sin
duda, el anhelo de una participación más decisiva de los pueblos en los asun-
tos de su interés es parte de la globalización de las subjetividades políticas en
curso. Otras, no menos persuasivas, explican desde el imperio programático
del neoliberalismo, el pensamiento único y sus agencias, la coincidencia de
propuestas y reformas espaciales.

Nosotros consideramos que las ideas y creencias son factores tan poderosos
en las transformaciones históricas como las fuerzas sociales y políticas que
las acogen, las usan, las llenan de intenciones y las traducen en armas de las
contiendas propias de cada lugar. Lo que de la subjetividad va a los movi-
mientos sociales y a las transformaciones materiales, también emprende el
viaje en el otro sentido, de los cambios productivos y tecnológicos, a las
transformaciones institucionales, que modifican, crean y destruyen actores
sociales y políticos, a la vez que fecundan la aparición de nuevas subjetivida-
des que socavan los valores del mundo anterior. ¿Cómo funciona esta circu-
laridad, cuáles son sus reglas, sus regularidades? No lo sabemos bien, aunque
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tenerlo presente invita a pensar de manera compleja y abierta a un cúmulo
de variables en el devenir histórico.

Es propio del fetichismo normativo legislar como si existiera algo así como el
espíritu del legislador, extraer de la norma los conflictos, instrumentalizar los
acuerdos hasta que desaparezcan las transacciones que dieron lugar a la ley,
hablar siempre desde un abstracto interés general, intervenir sobre la realidad
como quien la adiestra, realzar el culto a la ingeniería institucional y social,
como si la sociedad pudiera ser moldeada y las leyes fueran los pilares y pare-
des de tales estructuras. El fetichismo normativo pretende abstraer las con-
tradicciones de la vida social para hacerla letra pareja y plana.

Tan lejos estamos en este relato de compartir una visión jurídica del proce-
so de descentralización como de atribuirle objetivos unívocos, trazados des-
de no se sabe dónde, desde el espíritu del legislador probablemente
¿Objetivos para quién?

Los momentos estelares

de la descentralización

y sus prolongaciones

Los hitos históricos

No existe una manera única de contar una historia. En el reparto de los protago-
nistas se suelen resaltar los grandes personajes, la lucha de clases o múltiples ac-
tores. La opción por los problemas dará privilegio a las mutaciones o tramas
específicas de los sistemas políticos y variables de la situación económica. El es-
tudio de las condiciones históricas en las que se desenvuelven tramas, temas y
actores es otra vía. Incluso se puede emprender el análisis sobre la formación de
valores y su incidencia en los conflictos políticos, prácticas productivas y las
normas que vehiculan las instituciones Sin duda, cada camino mezcla un poco
de todo, pero fija la mirada desde algún lado. La historia total no existe, en el
sentido de que no se puede contar toda la historia, ni siquiera de algo tan parti-
cular como las formas de organización espacial del Estado.

También se relatan las historias desde sus grandes acontecimientos. La ven-
taja de este método es que los fenómenos aparecen superlativos, en estado
crítico y, por tanto, fáciles de apreciar. Con este lente también se puede caer
en engaños, confundir el volcán y su lava con las placas tectónicas y el mag-
ma. Las fuerzas estructurales en la sociedad, la política y la economía tienen
registros permanentes, movimientos de choque, fricción y equilibrios ines-
tables. En ocasión de los grandes acontecimientos las relaciones estructura-
les salen a flote, unas más que otras, unas veces unas, otras veces otras, en
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combinaciones diferentes. Es por eso que no se puede confundir el aconteci-
miento con la totalidad de los movimientos profundos de los que surge.

A pesar de esta advertencia optamos por contar el proceso de descentralización
a partir de sus grandes hitos históricos, porque permiten resaltar problemas, de-
bates y pugnas de fondo en la transformación del régimen político, el modelo
económico y los arreglos institucionales, entre ellos la descentralización. Es
como atisbar la entrada “en escena” de las problemáticas conexas a la transfor-
mación de las formas espaciales de organización de la política y la economía pú-
blica. A ellas les registramos su devenir hasta la actualidad.

Del centralismo descentralizado

a la descentralización centralista

(1968-1982)

La razón asiste a la sabiduría popular cuando se refiere al proceso de descen-
tralización en el entendido de que invoca una historia dinámica; no un acto,
sino una sucesión de momentos; no un modelo que irrumpe en un único
acontecimiento, sino una serie de peldaños que construyen una estructura
compleja; entonces, también, no sólo un sentido, el “original”, sino un entre-
lazarse de propósitos y énfasis en fases históricas diferentes.

Además, habría que agregar que los contenidos más generales de la descen-
tralización no están dados por las estructuras construidas, sino por la época,
es decir, por las articulaciones entre las formas de organización espacial con
la fase histórica del capitalismo y las funciones básicas que acomete el Esta-
do. El centralismo de comienzos de la República resulta de un ensayo de
construcción de una gran nación precapitalista que se unió para expulsar al
colonizador; el período federalista refleja el empate histórico entre oligar-
quías regionales incapaces de imponer una hegemonía única, cuando toda-
vía no existía un mercado integrado puesto que faltaba una clase social
dominante a nivel nacional; el siglo centralista se erige con base en activida-
des económicas centrales que articulan un mercado nacional incompleto, en
una sociedad capitalista concentrada, centralizada, de enclave y dependien-
te; el resurgir de la cuestión territorial, ocurre con la crisis del Estado nación
bajo la doble tensión de la globalización y el desmonte del Estado “cepalino”.
En nuestra situación contemporánea se resquebrajan los pactos alrededor de
la construcción del mercado nacional, el Estado Nación y la nación misma,
exacerbándose las tensiones internas no resueltas, casi todas con expresio-
nes territoriales (Restrepo 2001).

En cada época se tejen diferentes relaciones entre centros y periferias econó-
micas, así como entre clases políticas nacionales y locales e instituciones
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centrales y sub-centrales. Por lo tanto, los contenidos de las estructuras des-
centralizadas dependen de las características generales del Estado, la econo-
mía y los sistemas políticos. Por ejemplo, durante el gobierno del presidente
Lleras Restrepo (1968-1972) se emprendió un proceso de descentralización
para fortalecer los recursos de los gobiernos locales. El Estado había acrecenta-
do de manera sensible su presencia en la vida económica y numerosas institu-
ciones se habían creado bajo el modelo de sustitución de importaciones. El
gobierno necesitaba racionalizar sus instituciones para perfeccionar su inter-
vención en la planificación del desarrollo del mercado. En este contexto, la
descentralización buscó poner orden al centralismo, racionalizar la maraña
institucional y fortalecer los fiscos locales para adecuarlos mejor a pretendidas
estrategias centrales de extensión planificada del mercado24. No sobra señalar
que el fortalecimiento de recursos en manos de los gobiernos locales ocurrió
en un gobierno que al tiempo despojó facultades de política económica al
parlamento. ¿Compensación por un despojo, transacción entre poderes, for-
talecimiento de la democracia local y debilitamiento de la nacional para au-
mentar la eficiencia del sistema en la prestación de servicios y la ejecución
del gasto público?, sin duda, un poco de todo lo anterior.

Durante los gobiernos de los presidentes López Michelsen (1974-1978) y Tur-
bay Ayala (1978-1982) también se intentó fortalecer la descentralización.
Para cumplir los fines centrales del Estado interventor se debía crear un nivel
regional, como instancia superior a los municipios y departamentos. Sistemas
regionales de planeación del desarrollo, la salud y la educación se articularían
desde la presidencia de la República, el primero, y los ministerios sectoriales,
los segundos. Para el éxito de cada propósito se requería una organización téc-
nica regional que permitiera –en aquel entonces– la anhelada nivelación de las
condiciones del desarrollo entre entidades territoriales del país. Vistos desde el
presente, fueron estos gobiernos de transición entre dos lógicas: la del Estado
centralizado planificador del desarrollo y la del desmonte de dichas funciones,
instituciones y pretensiones. Casi imperceptiblemente se caló dentro de la ra-
cionalidad de las reformas del Estado una crítica al intervencionismo estatal,
al exceso de regulación y una invocación a un mayor protagonismo del sector
privado y del mercado en la asignación de recursos25. Los ensayos de descen-
tralización de aquel entonces se empezaron a inscribir en una nueva matriz
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departamentos y al Distrito especial de Bogotá, de un porcentaje del impuesto a las
ventas.
25 “La bonanza cafetera es de los cafeteros”, sentenció el presidente López Michelsen,
para significar que no le asistía derecho al Estado para “expropiar las rentas privadas”
derivadas del buen precio internacional del café y desviarlas a otros fines.



política e institucional: el desmonte relativo de los poderes estatales que man-
tenían vedas a la realización más directa de ganancias del sector privado en
asuntos de los mercados privados y en la provisión de servicios estatales.

El fortalecimiento fiscal

de los gobiernos locales (1983)

En 1983 se promulgó la Ley 14 para fortalecer los fiscos departamentales y
municipales. La intención manifiesta, aumentar el ahorro público de las lo-
calidades para que participaran en mayor proporción en la financiación ge-
neral de las tareas del Estado; en particular, en aquellas cuya provisión
ocurría a partir de las estructuras departamentales y municipales, aunque
tuvieran dependencia política, técnica y subordinación administrativa di-
recta de los ministerios nacionales.

Más allá de la sensible mejora de los recaudos territoriales, la atmósfera alre-
dedor de las reformas expresaba la maduración de la pretensión de fortalecer
la incidencia de los gobiernos locales en la financiación y administración de
las funciones públicas y, por lo tanto, en el reclamo de una mayor responsa-
bilidad de los políticos para liderar mayores esfuerzos de los consumidores
en la financiación directa de los servicios estatales prestados en los niveles
locales.
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El aumento de la tributación como producto del proceso de descentraliza-
ción describe una pendiente ascendente prácticamente sin interrupción, con
excepción de 1999, año en el que la economía cayó 4,2% del PIB, la caída más
alta en medio siglo26.

Al tiempo que crecieron los tributos locales, también lo hicieron las transfe-
rencias, lo que inhabilita la tesis popular de la “pereza fiscal”. En virtud de
esta, si un nivel de gobierno, una empresa o una persona recibe una transfe-
rencia o subsidio de otro nivel territorial o dependencia estatal, el receptor
no tendría incentivo alguno para realizar un esfuerzo tributario propio
(Wiesner 1992). En sentido estricto, se trataría de una substitución de un es-
fuerzo propio por uno ajeno. En la vida, como en la historia, no todo lo que
suena lógico es real, tal simetría es válida solamente en la lógica formal que
va desde Aristóteles, pasa por Kant y llega, empobrecida pero intacta, a los
neoclásicos que analizan el funcionamiento del Estado. En segundo lugar, se

H I S T O R I A S D E D E S C E N T R A L I Z A C I Ó N
Transformación del régimen político y cambio en el modelo de desarrollo América Latina, Europa y EUA

344

D
a

rí
o

R
es

tr
ep

o
y

D
a

n
ie

l
C

u
él

la
r

0

0,5

1

1,5

2

2,5

3

3,5

1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

%P IB

Tot a l Tra nsfe re nc ia s Munic ipios

Tot a l Ingre so t r ibut a rio Munic ipa l

Ingreso tributario y transferencias municipales, 1984-2000

(Porcentaje del PIB)

Fuente: Cálculos de Daniel Cuéllar con información de la Contraloría General de la República

26 “Los impuestos municipales han sido más dinámicos que los departamentales. Es así
como los municipales han crecido a una tasa histórica real promedio de 8,5% entre 1984
y 2003, mientras que los departamentales a una tasa de 2,1% en el mismo periodo. A su
vez, los municipios han ganado participación en el recaudo tributario agregado del país,
al pasar de representar 7,2% en 1987 a 11,7% en 2003” (Porras 2005).



muestra que a pesar del creciente esfuerzo local, las transferencias que se
reciben de la nación representan un porcentaje cada vez más importante
de los presupuestos locales, lo que comúnmente se llama “dependencia”,
que es el fruto no de la pereza, sino de un sistema tributario centralizado,
en el que el nivel nacional se reserva los principales y más dinámicos im-
puestos y delega, por autorización expresa del congreso, el cobro de ciertos
impuestos a las localidades. Así las cosas, la dependencia podría superarse
mediante una reforma tributaria que reparta a favor de las entidades terri-
toriales más impuestos, el aumento de la base económica local con capaci-
dad para generar tributos y, claro está, un mayor esfuerzo tributario local.

Cabe resaltar que el esfuerzo tributario local no substituyó algún tributo na-
cional. En el mismo período, los impuestos nacionales, particularmente los
que acuden al consumo, por ejemplo, los recaudos por concepto del IVA
como proporción del PIB se incrementaron significativamente durante las
últimas dos décadas, del 1,8% del PIB al 5,7% del PIB en 2003.

No menos importante es constatar el incremento de los impuestos indirectos
sobre los de renta y complementarios en la financiación general del Estado. Di-
chas cifras indican que la tributación local, estimulada por el proceso de descen-
tralización, ha sido un complemento eficaz de la decisión política de no cargar
la financiación general del Estado sobre los que acumulan riqueza y renta, sino
sobre “los consumidores en general”. Lo que equivale a decir que en relación con
la capacidad de gasto de cada estrato social, las clases bajas y medias de la socie-
dad hacen un mayor esfuerzo que las altas para financiar al Estado y las políti-
cas públicas sociales descentralizadas.
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Año Impuestos
nacionales

Impuestos
territoriales

Parafiscales Total Variación

1990 8,0 2,0 3,7 13,7 1990-2005

1995 9,7 2,3 4,4 16,4

2000 11,2 2,7 4,7 18,6 60,6

2005 14,9 2,8 4,3 22,0

Carga tributaria en Colombia, 1990-2005 (Porcentaje en PIB)

Fuente: DIAN, Banco de la República, cálculos de Eric Haindl Rondanelli.



La irrupción deslumbrante

de la descentralización (1986)

El aumento de las exigencias fiscales y administrativas a los gobiernos loca-
les de comienzos de los ochenta ambientó la presión por su complemento
inevitable, la responsabilidad política. ¿Cómo exigir eficiencia económica y
funcional a quién está desprovisto de legitimidad popular? se preguntan y
responden al unísono casi todos los informes de la tecnocracia económica re-
formista en descentralización de esos tiempos (Bird 1981, Velásquez 1985,
Wiesner 1992). Pero claro, también las clases políticas locales pretendieron
confiar en sus propios aparatos electorales para merecer el gobierno, arañarle
poder al centro y construir márgenes de autonomía en el manejo de platas,
empresas y funciones ejecutadas en los niveles locales. Por último, con igual
convicción, los movimientos cívicos territoriales centraron su fuerza en la
exigencia de la elección de los mandatarios locales, el fortalecimiento admi-
nistrativo y económico de las empresas descentralizadas, porque aspiraban
así a cercar el poder hasta agarrarlo con la mano.

En 1986 se promulgó la elección popular de alcaldes municipales por dos
años, en la asamblea constituyente de 1991 se extendió el principio electivo
a los gobernadores departamentales y se alargó el período de ambos manda-
tarios a tres años y, más adelante, en 1994, se incrementó de nuevo el perío-
do de ambos a 4 años.
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Además, desde 1986 se llevó a cabo una gran reforma administrativa en vir-
tud de la cual se transfirió a los gobiernos locales la política social en sus ni-
veles básicos: salud y educación, saneamiento básico y agua potable,
infraestructura vial y urbana local y la asistencia técnica agropecuaria de
poca complejidad. Colombia en el escenario latinoamericano y entre los paí-
ses de tradición centralista, se destaca por el enorme crecimiento de la finan-
ciación de la política social básica, buena parte de ella, ejecutada por la vía de
la descentralización. Las transferencias saltaron del 1,6% del PIB al 5,5% en
2005. Hasta ahora, las competencias cedidas se encuentran todas dentro del
universo de las políticas sociales, fundamentalmente la salud y la educación
pública, que concentran ellas solas el 83% del total del sistema general de
participaciones en 2004, discriminado de la siguiente forma, educación
58,5%, salud 24,5% y recursos para agua potable y saneamiento básico 17%.

Para sellar el carácter integral del proceso de descentralización en ese instan-
te, el Decreto 1333 de 1986 ordenó la cesión del 50% del IVA de la nación a las
entidades territoriales. Luego, la reforma constitucional de 1991 modificó el
origen de la bolsa al 46% de los ingresos corrientes de la nación (ICN) y con la
Ley 715 de 2001, se cambió por un sistema general de participaciones (SGP).
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La descentralización política, administrativa y fiscal de 1986 se enmarcó en
la “apertura democrática”27, mediante la cual el sistema abrió las compuertas
institucionales y electorales a organizaciones y activistas ajenos a los “parti-
dos tradicionales”, e hizo una serie de ajustes al sistema para lograr mayor le-
gitimidad y gobernabilidad. Cada aspecto de la descentralización apareció
como parte de un todo indivisible, impreso de una clara voluntad de demo-
cratización. Desde entonces, este sino político acompaña la interpretación
mayoritaria sobre el “origen y objetivo fundamental” del proceso y marca,
en cada ocasión posterior, el destino de las reformas por venir. Nadie, hasta
ahora, se compromete a contradecir el discurso de apertura y reconocimien-
to “fundacional”, así en la práctica legisle en contravía del fortalecimiento
político, fiscal y administrativo de los gobiernos locales (Castro 2002).

La apertura democrática de los ochenta no deja de producir efectos tan radica-
les, como contradictorios y complementarios. En primer lugar, si la elección
popular de alcaldes fue el fruto de la puja dentro del Frente Nacional entre re-
presentante políticos locales y nacionales, sus resultados aceleraron la crisis
del bipartidismo. Mientras que en la primera elección popular de alcaldes en
1988, el 14,1% de los mandatarios locales no pertenecía a los partidos Liberal y
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27 Nombre del programa político de reformas del presidente Belisario Betancur, cuyo
plan de desarrollo se llamó Cambio con equidad.



Conservador, en 2000 el 33,3% de los representantes se habían desprendido
del bipartidismo tradicional. El 66,7% restante no puede esconder la acelerada
disolución del carácter nacional de los partidos, de la cual la descentralización
ha sido un potente catalizador. Cada maquinaria electoral local debe valerse
por sí misma, por lo que se rompió la necesidad estructural que estimulaba la
adhesión a una organización de carácter nacional y a su jefatura. Lejos de un
ideario político, un programa de reformas o identificaciones primarias, los
partidos se han convertido en oficinas que reparten avales para candidatos de
cualquier frontera política, moralidad o prontuario.

La fragmentación partidista también se replica a nivel nacional. Por ejemplo,
en el período constitucional 2002-2006, si bien el 50% de los senadores se re-
clama del Liberalismo, están divididos en 17 movimientos dentro de los cua-
les el Partido Liberal solo recoge el 29% de la representación. Los senadores
conservadores poseen el 30% de los escaños entre 11 movimientos diferen-
tes, aquí el Partido Conservador solo aporta el 13%; mientras que el 20% res-
tante de los senadores se reparte entre 20 movimientos que representan a los
indígenas, los cristianos, la izquierda y los cívicos.

El segundo gran efecto de la elección de mandatarios locales ha sido la aper-
tura de la representación a nuevos movimientos y partidos políticos, no sólo
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alternativos al bipartidismo, sino de carácter local, cívico o étnico. La des-
centralización ha facilitado la consolidación de una “nueva izquierda” –mo-
derada, electoral y amiga del mercado– que experimenta el ejercicio del
poder local como peldaño para consolidar “alianzas, polos y frentes28” y de-
más movimientos con peso y pretensiones nacionales.

De no menor novedad en la historia nacional: el fortalecimiento político, ad-
ministrativo y fiscal de las entidades territoriales creó las condiciones para que
aparecieran agrupamientos y representaciones, no ya partidistas, sino supra-
partidistas, los gremios de alcaldes (Federación Colombiana de Municipios) y
de gobernadores (Federación de Departamentos de Colombia). El país al fin ha
superado la identificación básica entre liberales y conservadores que lo distin-
guió desde 1848-1849, al abrirse a otras opciones políticas y a la expresión gre-
mial y política de los intereses territoriales que lo conforman.

Del centralismo a la descentralización el sistema político colombiano pasó de
una dictadura bipartidista a un pluralismo representativo, de una racionalidad
nacional de las alternativas políticas al estímulo de representaciones políticas de
las localidades, de la lógica eminentemente partidista a los agrupamientos ba-
sados en la promoción gremial de intereses territoriales.
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28 El Polo Democrático y el Frente Social y Político, son dos de las principales
agrupaciones de la nueva izquierda. La novedad supone una ruptura con el pasado en el
que cada fracción se consideraba “el partido”, “la vanguardia esclarecida”. Ahora los
líderes apelan a alianzas, movimientos, frentes y coordinaciones por objetivos y
campañas.



Elecciones locales y legitimidad

del sistema político

Más democracia no significa mejor democracia, dicho de otra manera, más lu-
gares en los que se realizan elecciones y más partidos para escoger no llevan au-
tomáticamente a mejores prácticas políticas, ni siquiera distintas. Durante el
Frente Nacional la abstención electoral bordeó el 50% del potencial electoral.
Poco estimularon el fervor político unas campañas electorales sin competencia
verdadera. La primicia de la elección de alcaldes generó mucha expectativa, afir-
mada por la transferencia de recursos y competencias; además, debido a la pro-
clamada obligación de la participación ciudadana en las administraciones
locales y en las políticas descentralizadas.29 Pero sensible fue el decaimiento del
caudal electoral local con la sucesión de las jornadas electorales.

Varias hipótesis pueden explicar esos resultados. En principio, una cierta cul-
tura política colombiana, es decir, la persistencia de un comportamiento so-
cial que tarda décadas en formarse hasta que produce inercia y se reproduce
con fuerza propia. La baja participación electoral se gesta en la democracia de
élites que genera profundos déficit de participación política de los ciudadanos
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Fuente: Cálculos de Daniel Cuéllar con información del Consejo Nacional Electoral

29 Las principales iniciativas de participación ciudadana se presentaron originalmente en
las juntas directivas de las empresas públicas, los cabildos abiertos en poblaciones de
menos de 20.000 habitantes, las juntas administradoras locales y la revocatoria popular
de los mandatarios locales.



y sus organizaciones, se nutre de la falta de competencia real durante el Frente
Nacional y se reproduce gracias a los pobres resultados económicos de la de-
mocracia, es decir, debido a la persistencia de la pobreza y la concentración de
oportunidades, muy a pesar de las reformas políticas, entre ellas, el proceso de
descentralización.

La elección local de mandatarios y el conjunto del proceso de descentraliza-
ción no han afectado de manera sensible esta cultura política, al menos, no a
una cantidad suficiente de personas que altere el promedio de abstención
electoral de medio siglo. En efecto, se han abierto las compuertas institucio-
nales a sectores sociales y políticos marginados de representación legal pro-
pia dentro de las estructuras estatales, pero también han copado las alcaldías
empresarios y políticos corruptos, representantes de los paramilitares, nar-
cotraficantes o amigos de la subversión. En fin, todo poder local real se ha
volcado sobre las renovadas instituciones territoriales (Ochoa y Restrepo
1996). Por otra parte, el aumento de las opciones partidistas no es siempre
equiparado a un mejor ejercicio del gobierno o del control político. Los pro-
cesos administrativos por malas gestiones y las denuncias de corrupción
contra alcaldes y concejales son innumerables.30 Muchas veces los perdedo-
res de las elecciones utilizan la veeduría ciudadana y demás mecanismos de
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Indicador de pobreza 1997 2003 Habitantes
pobres en 2003

Línea de pobreza 55 66 29

Necesidades básicas insatisfechas 37 21 9,1

Cuadro comparativo de pobreza por LP y NBI (1997 y 2003)1

1 El índice de NBI capta las tendencias de mediano plazo de variables estructurales del gasto público
en vivienda, acueducto, alcantarillado, educación y salud, mientras que la LP es un indicador muy
sensible al ciclo económico y a la dinámica del empleo y del ingreso.

Fuente: Centro de Investigaciones para el Desarrollo CID, Universidad Nacional de Colombia
(2004).

30 La Procuraduría General de la Nación indica que, según la clasificación de las
sanciones disciplinarias por nivel de cargo en el período 2001-2003, los más sancionados
son los alcaldes municipales con el 28%, seguidos por los concejales (8,93%), los
directores de establecimientos públicos (4,74%). Y según la clasificación de las sanciones
por tipo de conducta, el 28% corresponde a negligencia u omisión en el ejercicio de las
funciones, el 20% a irregularidades en la contratación administrativa, el 15% a abuso de
autoridad, el 7,7% a corrupción, el 7,7% a violación de derechos humanos, el 6,6% a
irregularidades en el manejo del presupuesto y el 15% a otras conductas.



vigilancia y participación social, así como los múltiples organismos institu-
cionales de control, para obstaculizar la acción del gobierno o anular a sus
contrincantes por la vía jurídica.

No se puede negar que el proceso de descentralización ha multiplicado las
posibilidades de participación de decenas de miles de líderes sociales en las
políticas públicas locales a través de Juntas de Acción Comunal, Juntas
Administradoras Locales (JAL), Consejos locales de Planeación, de Cultura y
Juventud, entre otros. No obstante, como tantas veces se ha advertido (Res-
trepo 2002) se trata de una participación más informativa y consultiva que
con capacidad de decisión, y más fragmentada y ocasional que regular y con
vocación de sumar demandas sociales y soluciones políticas. El Estado co-
lombiano aparece ante los sectores marginados como una constelación de
instancias incomunicadas, imperiales en sus prácticas con las comunidades,
que deben adoptar las formas de organización impuestas por cada entidad, y
discontinuas en la medida en que las ofertas son tan esparcidas como ocasio-
nales e insostenibles. Frente al Estado, la sociedad se encuentra en niveles de
fragmentación y dispersión tales que difícil es reconocer las organizaciones
más legítimas y representativas de los sectores en cuyo nombre hablan (Ve-
lásquez 2003). De esa manera, la intensidad de las relaciones entre la admi-
nistración local y los ciudadanos, a través de las múltiples prácticas
participativas, se caracteriza por el trámite de micro gestiones que no están
conectadas funcionalmente a los resultados de las contiendas electorales.

No se niega aquí la trascendencia de los gobiernos en favor de una u otra co-
munidad local y, en consecuencia, la importancia que tiene para la ciudada-
nía la participación electoral. Sin embargo, cada función pública
descentralizada tiende a una especialización funcional, ante la cual se re-
quieren prácticas, formas de organización y gestiones específicas que disuel-
ven la identidad partidista que en el pasado operó como cobertor para el
acceso a cualquier servicio que prestaba el Estado31.

“El poder es para ejercerlo no para diluirlo” parece ser la consigna indistinta
de la mayoría de los alcaldes y gobernadores “tradicionales”, “alternativos”,
antipolíticos” o de la “nueva izquierda”. La excepción, quizás las etnias
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31 Esta aseveración general merece una distinción también general, es decir, de bulto y
poco explicativa de casos particulares. En los lugares de mayor desarrollo del Estado y del
mercado, que suelen ser las grandes ciudades, el clientelismo media menos las relaciones
entre administración y ciudadanos; en cambio, en muchos pueblos pequeños, “la política
electoral” aún tiene gran capacidad para intermediar el acceso a los servicios públicos y
los derechos ciudadanos. Pero también es cierto que allí en donde es más precario el
Estado y las formas modernas de representación burocrática de intereses, las prácticas
participativas tienden a ser menos dispersas y congregar más al “sujeto comunidad” en
ejercicios holístico de identidad y ejercicio del poder.



indias, dentro de cuyas comunidades los activos no se acumulan individual-
mente sino colectivamente y, por lo tanto, las prácticas de planeación y pre-
supuestos participativos son más profundas y duraderas.

El orden público

y la descentralización

¿Ha servido la descentralización para ambientar la paz o para avivar la gue-
rra? A riesgo de no tomar riesgos, debemos decir que para ambos fines. Por
una parte, todos los movimientos guerrilleros que han dejado las armas y pac-
tado la paz32 han volcado su activismo sobre la contienda electoral local, los
recursos, las funciones, administraciones y potencialidades descentralizadas.
Aunque pocos lo advierten, la descentralización ha facilitado el andamiaje ins-
titucional propicio para una mayor inserción de los ex combatientes a la vida
institucional y política del país, desde abajo. Sin embargo, al mismo tiempo,
cada contienda electoral se convierte en pretexto que aviva el recurso a la fuer-
za armada para definir los resultados electorales33.

¿Qué tiene que ver la forma espacial de organización del Estado con la con-
frontación armada? Dicho de manera más precisa, ¿Acaso el sistema políti-
co electoral, la circulación de recursos entre niveles de la administración
pública y la adscripción geográfica de las instituciones estatales son causales
del conflicto guerrero colombiano? Para el ex ministro de gobierno, Jaime
Castro (1987), la concentración espacial de la presencia del Estado centralis-
ta mantiene territorios abandonados, propicios para el surgimiento de ejér-
citos, autoridades y actividades ilegales en las tierras periféricas del sistema.
Para el ex presidente del congreso de la república, Rodrigo Rivera (Rivera
2001), el centralismo es una causa de la guerra porque ésta se nutre de la in-
capacidad de los territorios y poblados para participar en el desarrollo, así
como en el sistema político nacional. Los mapas de la extensión del narcotrá-
fico y la insurgencia parecen confirmar esta correlación entre precariedad del
Estado y del mercado capitalista regulado, e imperios de todas las fuerzas po-
líticas y económicas ilegales. Sólo que, con el tiempo, las fuerzas irregulares
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32 Movimiento 19 de abril (M-19), Quintín Lame, Partido Revolucionario de los
Trabajadores (PRT), Ejército Popular de Liberación (EPL) y una fracción del Ejército de
Liberación Nacional (ELN).
33 Según datos del Observatorio de Derechos Humanos de la Vicepresidencia de la
República, en el período 1988-2001, los grupos armados ilegales asesinaron a 70
candidatos a las alcaldías, 92 candidatos a concejos municipales y 14 candidatos a otros
cargos públicos. El año 1992 fue el más crítico, pues asesinaron a 57 candidatos y
secuestraron a 100; 369 se retiraron de la contienda electoral por la presión de los actores
armados ilegales.



no se reproducen únicamente en los márgenes territoriales sino que pene-
tran la legalidad capitalista y el sistema político representativo local y nacio-
nal, hasta el punto de aspirar a fundar órdenes alternos en todo el país.

Por pensar de tal manera, líderes políticos y gremiales apoyaron en la década
de los ochenta el inicio de un proceso radical de descentralización como medio
para extender la presencia del Estado en todo el territorio. El objetivo: difumi-
nar el sistema político, las contiendas entre partidos, canalizar las demandas y
organizaciones sociales dentro de mecanismos, rutinas e instancias burocráti-
cas y propiciar la creación de empresas conexas al desarrollo del Estado.

Descentralizar para la paz, pero centralizar para la guerra. El ejercicio de
gobierno ha chocado de manera permanente contra las competencias cedi-
das a los gobiernos locales, siempre y cuando el presidente y las fuerzas mi-
litares consideren que las competencias y los recursos transferidos son
usados por los enemigos armados del sistema con el fin de subvertirlo34.
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1992 2001 Crecimient
o %

37,500 Hectáreas 144,807 Hectáreas 286%

Concentración Cultivos de Coca por Regiones 2001

Orinoquía y Amazonía * Pacífico Andina Caribe

78,6% 8,3% 7,6% 5,5%

Expansión Cultivos de Coca 1992-2001 (Total Nacional)

* El cultivo, procesamiento y comercialización de la coca se ha convertido en el principal soporte

económico de está región, principalmente en los departamentos de Guaviare, Caqueta, Putumayo,

Meta y Vichada. En estas zonas generalmente confluyen conflictos sociales (Marginalidad y pobre-

za), políticos (Conflicto armado), y económicos (crisis en los mercados). Además en está región se

encuentran las mayores reservas forestales, grandes recursos hidrográficos y la mayor producción

de petroleo del país.

Fuente: Datos del proyecto SIMCI, Sistema Integrado de Monitoreo de Cultivos Ilícitos. Cálculos de

Daniel Cuéllar.

34 El presidente Virgilio Barco estrenó la figura de la elección de alcaldes y propuso
infructuosamente reemplazar alcaldes electos por militares allí en donde el orden público
estuviera subvertido. El Procurador General de la Nación Carlos Gustavo Arrieta, del
gobierno de Cesar Gaviria, propuso suspender la elección de alcaldes en poco más de la
mitad de los municipios, entre otras razones por la confrontación armada que colonizaba
a los gobiernos locales. El presidente Cesar Gaviria creó las “zonas especiales de orden
público” en las que sometió la autoridad local a la estrategia presidencial y de las fuerzas
armadas. El presidente Álvaro Uribe Vélez creó las “zonas de rehabilitación”, en las que el



Parcial ha sido entonces el logro de una mayor legitimidad e institucionali-
zación de los conflictos por el sistema político descentralizado, que intenta
canalizar todo el descontento popular a través de la malla institucional ex-
pandida, pero debe suspender las autonomías relativas cedidas a causa de la
confrontación armada. Al mismo tiempo, las fuerzas insurrectas intentan
ampliar su dominio sobre la población y sus territorios usando la elección
de alcaldes y la apropiación de las funciones y recursos descentralizados.

El margen de acción abierto a la actividad política local es tan amplio que
cambió el comportamiento de la guerrilla hacia los gobiernos territoriales y
las elecciones. La tradicional actitud militante contra todas las instituciones
del sistema y el llamado a la abstención electoral se trocaron hacia el uso se-
lectivo de los recursos y políticas estatales entre sus bases sociales; además,
se volcó a la intermediación de los contratos públicos mediante el cobro de
un impuesto de guerra a contratistas y administraciones locales.

La forma de organización estatal del Estado -centralizado o descentralizado-
no es entonces argumento suficiente para explicar la existencia de la subver-
sión. Cualquiera que sea la ponderación de los argumentos cabe recordar la
persistencia de lo para-institucional en la historia de Colombia, en particular
no basta la presencia del Estado, partidos políticos, organizaciones sociales,
empresas legales e instituciones formales para que desaparezca el recurso a
la privatización de los activos estatales mediante el clientelismo, así como el
uso de la fuerza y la violencia en los conflictos políticos.

Los ajustes administrativos

incompletos (1986-1990)

A nombre de la descentralización, en la década de los setenta avanzó la re-
gionalización de políticas e instituciones, mientras que en el ochenta se em-
prendió una estrategia claramente municipalista, que no se superpone a la
geografía institucional regional precedente, sino que la abandona. El munici-
pio es el receptor final de los recursos cedidos, de las funciones básicas de
educación y salud transferidas, el ámbito donde primero se establece la elec-
ción popular de mandatarios y en su administración se incentiva la partici-
pación ciudadana y comunitaria.

Ministerios, instancias administrativas centrales, departamentos y organi-
zaciones técnicas regionales cambian para adaptarse a la descentralización
municipalista. Los ministerios sectoriales pierden recursos y desmontan la
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nivel central de gobierno ejerce un control directo de la población y las institucionales
locales siguiendo un mandato único de confrontación armada con la insurgencia.



capacidad de ejecución directa de programas en favor de las entidades terri-
toriales; mantienen sí, la potestad de fijar las políticas y condicionar los mo-
delos de gestión municipal de las funciones descentralizadas. Los órganos
administrativos nacionales diseñan estrategias de asistencia y fortaleci-
miento institucional de unas localidades que un siglo de centralismo sumió
en la precariedad, no sólo de medios económicos, sino de instituciones, ruti-
nas y élites técnicas; además, se comportan como secretaría técnica del con-
greso presentando leyes, decretos reglamentarios y un enorme arsenal de
condicionantes al ejercicio de competencias y recursos descentralizados. Se
proclama a los departamentos como articuladores entre la nación y los mu-
nicipios, que deben apoyar la prestación de servicios, la planeación local, la
formulación de proyectos y sistemas de información y evaluación.

Se crea una nueva cartografía funcional, a la nación le corresponde trazar las
políticas, dotar de recursos al sistema, controlar y evaluar; a los departamen-
tos, la articulación entre el nivel superior e inferior de la administración públi-
ca; a los municipios, la prestación de los servicios básicos de política social35.

La realidad funcional es más compleja (González 1997), cada reforma sec-
torial trae su modelo de descentralización, es decir, un reparto particular de
funciones y recursos entre la nación, los departamentos, los municipios y las
instancias técnicas nacionales y regionales. El modelo de salud acude en ma-
yor medida a los municipios, el de educación a los departamentos y el del sec-
tor agropecuario a una tutoría central que poco margen deja a lo local. El
pluralismo institucional y normativo resulta de las transacciones entre in-
tereses sociales y políticos en cada sector. La debilidad de las organizacio-
nes gremiales de los trabajadores de la salud y la dispersión de la
representatividad facilitan la municipalización. En cambio, el poderoso
gremio de los maestros se resiste a una descentralización que amenaza con
pulverizar al sindicato, y logra mantener competencias nacionales y depar-
tamentales. En el sector rural, los actores principales son los gremios priva-
dos que no encuentran particular ventaja en municipalizar funciones e
instituciones que amenazarían con volver más permeable la política y los
subsidios a las presiones campesinas más que a las gremiales. En cambio, la
asistencia técnica a los pequeños campesinos es descentralizada hacia los
municipios en los que se abre dicha función, de tradición estatal, a consulto-
ras y empresas privadas.
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35 El municipio ha sido el destino final de la descentralización en Colombia: Los
municipios pasaron de administrar el 30% de las transferencias en educación en 2001 al
46% en 2003, y en el sector salud, del 42% en 2001 al 69% en 2003.



La reforma constitucional de 1991

En la historia colombiana las nuevas constituciones fueron redactadas por
los ganadores de las guerras o por los bandos que pactaron la paz (Valencia
1987). La carta política de 1991 no fue una excepción. No había otra victoria
que celebrar que la dejación de las armas por el grupo guerrillero M-19, ni el
más antiguo, ni el más radical, ni tampoco el más fuerte de los ejércitos irre-
gulares en armas, pero sí el de acciones más vistosas, el de mayor composi-
ción urbana y el más sensible a los cambios en la agenda política mundial
signada por el derrumbe de los países comunistas, la apertura económica, la
derrota del gobierno revolucionario “sandinista” en Nicaragua y los pactos
de paz en América Central. El Partido Revolucionario de los Trabajadores
(PRT), un pequeño grupo de presencia e impacto regional en la costa Atlánti-
ca, también participó en la asamblea constituyente.

El acto constituyente fue menos y más que un pacto de paz. Menos, porque
los movimientos insurgentes más antiguos, radicales y poderosos no partici-
paron, las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) y el Ejérci-
to de Liberación Nacional (ELN). Más, porque el cerrojo de la representación
nacional del binomio bipartidista liberal-conservador se quebró al fin des-
pués de 140 años caracterizados por su enfrentamiento o su cohabitación
exclusiva. Si derrota y muerte alguna celebró la reforma constituyente de
1991 fue la del Frente Nacional. La disidencia contra los partidos históricos
colombianos ganó al fin un lugar en la historia y, por primera vez, las organi-
zaciones religiosas lograron representación política, así como los indios y los
negros raizales del archipiélago de San Andrés.
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Partido o Movimiento Político Escaños Porcentaje

Liberales 25 35,70

Conservadores 20 28,57

M-19 19 27,14

Unión Patriótica UP 2 2,85

Indígenas 2 2,85

Evangelistas 2 2,85

Total 70 100,00

Representación en la Asamblea Nacional Constituyente, 1991

Fuente: "Las elecciones en Colombia: siglo XX", Revista Credencial Historia 50 (1994).



El reformismo constitucional de comienzos de los noventa permitió enton-
ces la apertura institucional y la visibilidad de una pluralidad de representa-
ciones políticas, étnicas, religiosas y territoriales que se fraguaron un camino
para salir a flote. Con no menos fuerza se elevaron a principio constitucional
aspectos claves de la hegemonía neoliberal: el principio económico moneta-
rista bajo la guarda del Banco de la República, al que se libró de de la presión
directa de los gremios económicos y el congreso de la república. También, se
proclamó la privatización de los prestadores de funciones públicas y se auto-
rizó al presidente para impulsar acuerdos internacionales de integración.

La estructura descentralizada está atravesada por las dos principales fuerzas
constitucionales, las que exigían liberalización política y las que reclamaban
liberalización económica, ambas con la certeza de poder utilizar para sus fi-
nes las puertas del poder local. En este escenario, la carta política dio al Esta-
do la característica de ser unitario y descentralizado, demostrando con esto
la voluntad de dar mayor representación a todas las regiones, clases sociales,
grupos políticos y étnicos en los asuntos nacionales y particulares. A la vez,
la descentralización era el camino expedito para lograr la eficiencia y la efica-
cia del gasto incentivando la competencia por los recursos. También era es-
cenario propicio para convocar al sector privado como prestador de servicios
públicos.

Se puede decir que la descentralización alcanzó su cenit simbólico en la nue-
va constitución: define la organización estatal y es una pedagogía democrá-
tica que proclama la reconciliación, la inclusión y la participación como
antídotos contra décadas de exclusión y elitismo; a la vez, es parte de la
construcción de instituciones más permeables a las reglas del mercado, la
competencia, la eficiencia financiera y la rentabilidad social de los negocios.
Pareciera entonces que las fuerzas con mayor poder para sacudir el viejo an-
damiaje coincidieron en un acuerdo contra las formas de organización cen-
tralizadas del Estado, la administración, los presupuestos y el sistema
político.

Muchos fueron los intereses que concurrieron a proclamar el nuevo princi-
pio de la estructura estatal. No sorprende entonces que no lograran acuerdos
sobre los detalles de la arquitectura descentralizada. Un resultado inespera-
do: el pluralismo del ordenamiento territorial. De tres niveles a seis: además
de la nación, el departamento y el municipio, se anticipa legalmente la
existencia de tres más: provincias, por asociación de municipios contiguos; re-
giones, por asociación de departamentos contiguos, y entidades territoriales
indígenas. Después de 14 años de firmada la nueva carta política ninguna de
las nuevas entidades territoriales existe. Una razón poderosa explica la poster-
gación del nuevo mapa político, administrativo y fiscal. No se ha expedido
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una ley orgánica de ordenamiento territorial que establezca las condiciones
para crear las nuevas entidades territoriales. Más de una docena de propuestas
de reglamentación revela en similar número de años, no una falta de interés en
el rediseño institucional, sino un inacabado proceso de negociación. Política-
mente, mucho está en juego: el conglomerado territorial en el que se elegirían
mandatarios provinciales y regionales, el reparto de rentas entre niveles del
Estado y el lugar de mando sobre las instituciones y la administración pública.
Hasta aquí los márgenes del reparto de poderes señalados por la ley. Para to-
dos es claro que las nuevas entidades territoriales serían más representativas
que las existentes; por tanto, estaría en juego un botín más grande, presumi-
blemente competencias del Estado central aún no descentralizadas.

No se construye todavía una mayoría política, social y económica suficiente
que case sus intereses estratégicos en un nuevo diseño específico del mapa
de los aparatos del Estado y sus potestades; por eso, lo que la constituyente
de 1991 abrió como posibilidad es hoy todavía potencia institucional en es-
tado de latencia. Sin embargo, poderosas fuerzas desbordan la geografía de
los aparatos existentes y dan cuenta del movimiento de capas tectónicas a la
espera de la fisura por la que puedan emerger y modificar el mapa institucio-
nal y político, y el de la economía pública del país.

El pensamiento formal y positivista cree que unos hacen las leyes, en un acto
o una sucesión de actos, por imposición o transacción y, después, otros la
aplican, presentándose, en el lapso y el extendido, desviaciones a la voluntad
de la ley. Informar a los desinformados, capacitar a los discapacitados, pre-
miar y castigar, tal es la pedagogía invariable de los que así piensan ajustar lo
actuado a lo dicho, la realidad a la ley, la vida a la norma. Pretensión tan
inútil como repetida; después de todo no la recrea el capricho burocrático
que la acomete, sino que es regla misma de disciplina de todo poder. Aun
en la dictadura toda ley considera el torbellino social sobre el que actúa,
transa entre objetivos contrarios y un abanico de instrumentos con poten-
cialidades tan diversas como limitadas. El pluralismo de los sentidos es ca-
nalizado por toda ley, máxime cuando los paquetes normativos se apilan en
el tiempo sobre materias conexas. El resultado: un berenjenal de prioridades
incompletas, contradictorias, abiertas a interpretación, propicias a la dispu-
ta jurídica y el pleito político por los sentidos de la ley. Por más que se legis-
le sobre algo, la ley no puede absorber todos los sentidos que la producen y
que expresa; más aun, parece que cuanto mayor sea el activismo normati-
vo, más se abre el campo a las interpretaciones jurídicas y a la disputa polí-
tica, frustrando la intención de encerrar la incertidumbre y disciplinar las
contiendas dentro de predecibles barrotes normados.
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Así las cosas, cada ley que desarrolla un artículo constitucional expresa un
balance circunstancial de intereses y estrategias, los decretos reglamenta-
rios de las leyes no hacen otra cosa que proseguir la batalla de intereses por
medios normativos, esperando comunicaciones, programas, ordenanzas y
acuerdos que interpreten de manera particular los decretos que forzaron las
leyes provenientes del pozo de los artículos constitucionales. La constitu-
ción es un oráculo como cualquier otro, atravesado por mensajes ambiva-
lentes, susceptibles de interpretación, pero autoridad a la que todos acuden
obligados para legitimar un sentido en disputa.

Las reformas bajo gobiernos

abiertamente neoliberales

El neoliberalismo es una práctica vergonzante de la que nadie se reclama, así
que si nos atenemos a las justificaciones de los mandatarios y la tecnocracia, el
neoliberalismo nunca ha tenido representante alguno en las altas esferas del
poder estatal colombiano. Pero la suspicacia popular reconoce al gobierno de
Cesar Gaviria (1990-1994) como digno y radical representante de quienes le-
gislaron para transferir poder, activos, funciones y legitimidad del Estado al
mercado, es decir, de las principales empresas y grupos económicos.

El gobierno de aquella época gozó de una circunstancia excepcional, no pade-
ció prácticamente casi ningún contrapoder. Durante la convocatoria y la cam-
paña electoral para conformar la asamblea constituyente, el congreso y el país
estuvieron en vilo, poco preocupados por los asuntos de gobierno. Mientras
sesionó la constituyente, seis meses, el congreso estuvo en receso. Después, se
instaló una Comisión Legislativa, popularmente llamada “congresito”, órgano
que respetó el balance de representación de la asamblea constituyente, y que
se encargó de la transición al nuevo sistema y aprobó una treintena de nor-
mas, pero tampoco ejerció contra-poder administrativo, legislativo o ejecuti-
vo, ni contención política alguna al “revolcón” neoliberal.36

La suspensión del sistema político, sus arreglos normativos y pactos intrin-
cados permitió apretar el paso por la senda neoliberal. Las leyes y decretos re-
glamentarios de la descentralización indicaron sin ambigüedad esa
dirección. La ley que descentralizó los servicios públicos (Ley 142 de 1994) se
convirtió en una regulación de la privatización del sector. La reforma a la se-
guridad social (Ley 100 de 1993) extendió el mercado de las pensiones y de
los negocios en salud al sector privado. Incluso los subsidios de salud para los
pobres se convirtieron en una excelente oportunidad para que capturaran
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rentas empresas creadas para la ocasión como intermediarias entre los fon-
dos estatales y los hospitales. Por último, la supervivencia de los hospitales
públicos se vio comprometida por la extracción de los recursos necesarios
para su funcionamiento, trocados por una bolsa sometida a la competencia.
Los recursos con los que se financian las empresas estatales recibieron el
nombre de “subsidios a la oferta” y, por lo tanto, en la lógica de los “funda-
mentalistas de mercado”37, reflejan una competencia desleal con las empre-
sas privadas que no reciben subsidios, es decir, que por su carácter privado
no tienen un presupuesto de origen público. Los recursos para el sector ahora
se llaman “subsidios a la demanda” con lo que se financia a los pobres para
que escojan libremente entre prestadores estatales y privados.

Como pocas, la reforma a la seguridad social fue objeto de intrincadas nego-
ciaciones (Jaramillo 1994): sindicatos, gremios, políticos, representantes te-
rritoriales, trabajadores de la salud, asociaciones médicas, técnicos de
diversas escuelas, todos llegaron a la discusión en el parlamento. Especialis-
tas internacionales trajeron a colación experiencias para contrastar opciones
y posibilidades. En un principio, la ortodoxia neoliberal en el gobierno sólo
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Naturaleza jurídica 1918-

1949

1950-

1974

1975-

1993

1994-

2005

1918-

2005

Privada con ánimo de lucro 8 38 703 2408 3157

Privada sin ánimo de lucro 46 363 447 679 1535

Pública 46 40 372 2948 3406

Mixta 0 0 4 14 18

Sin definir 0 0 1 18 19

No registraron 0 0 1 1 2

Total 100 441 1528 6068 8137

Prestadores de servicios de salud, 1918-20051

1 Incluye hospitales y prestadores de servicios de asistencia hospitalaria como laboratorios clínicos
e imágenes diagnósticas y demás.

Fuente: Registro Especial de Prestadores de Servicios de Salud, junio de 2005.

Cálculos: Universidad Nacional de Colombia, CID, Grupo de Protección Social, Sandra Guerrero y
Bibiana Quiroga, 2005.

37 Término utilizado por el premio Nobel de economía Joseph E. Stiglitz (2002).



mostró interés por crear un mercado privado que manejara las pensiones de
los trabajadores, después, manifestada la voluntad del congreso por discutir
una reforma general a la seguridad social, es decir, a las pensiones y la salud,
el gobierno propuso entregar “vouchers” a los pobres para que accedieran a
servicios de salud. Así no habría que financiar hospitales públicos, que com-
petirían en igualdad de condiciones con los privados por la atención de tra-
bajadores con capacidad de pago y de los pobres subsidiados. Mejor aun, el
sector privado debería manejar el mercado de los subsidios y cobrar una tari-
fa de intermediación financiera por su labor de “agencia”, es decir, de inter-
mediario, tramitador y manejador del mercado de los pobres asistidos.

Otra corriente social y política logró sentar el principio del “derecho a la sa-
lud” de los pobres a través del aseguramiento38, así fuera representado en un
subsidio monetario. Una fracción política importante del congreso se levan-
tó en defensa del sector estatal y logró garantizar la contratación de al
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38 Según el CID, en el régimen subsidiado aún quedaba por fuera del sistema de salud el
38,2% de los colombianos en 2003, en la zona rural la proporción es más alta: 48,3%.



menos el 50% (años más tarde el 60%) de los contratos de prestación de ser-
vicios a los pobres con la red de atención pública en salud. Los defensores de
los poderes locales hicieron valer el manejo de los contratos de aseguramien-
to con las alcaldías donde la salud estuviera descentralizada y con las gober-
naciones en caso alterno.

Al final de cuentas, la reforma expresó múltiples principios, racionalidades e
intereses. Los neoliberales abrieron al sector privado el gran negocio de las
pensiones39, el manejo de los subsidios de salud para los pobres40 y un vasto
campo para la creación de empresas prestadoras de servicios del plan obliga-
torio de salud (POS). Los defensores del “Estado social de derecho” y los
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39 En julio de 2003, el portafolio de las AFP ascendía a 18,4 billones de pesos; en febrero
de 2005, a 24,4 billones de pesos. El mercado de pensiones está monopolizado por seis
entidades. Porvenir y Protección concentran el 51% de los recursos captados por el
conjunto de las Administradoras de Fondos de Pensiones AFP. Horizonte controla el
18%, Colfondos el 16%, Santander el 12% y Skandia el 3% (Rodríguez 2005).
40 Los recursos del Régimen Subsidiado en Salud ascendían a 2.5 billones de pesos en
2004, como parte de los recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud
(SGSSS) que en total sumaban 11,1 billones de pesos en 2004.



trabajadores de la salud del sector público mantuvieron una cuota impor-
tante del negocio del aseguramiento que evitó el colapso inmediato de los
hospitales públicos, como era la intención de los técnico-políticos neolibera-
les. Por otra parte, los poderes locales lograron hacerse a la decisión discrecio-
nal de la adjudicación de contratos, sometidos, claro está, a unos requisitos
técnicos de acreditación de los jugadores del mercado.

Los gobiernos de la recentralización

(1994- 2004)

Poco hizo el gobierno de Ernesto Samper Pizano (1994-1998) en materia de
descentralización, pues desde antes de su posesión la campaña presidencial
fue acusada de recibir dineros del narcotráfico. A la defensa de los cargos ju-
diciales se consagró con total empeño el presidente, sin emprender ninguna
reforma importante en cualquier sentido. Sin embargo, cabe señalar que en
épocas pasadas la crisis de la figura presidencial habría significado también la
de los gobernadores y alcaldes, mientras que en la nueva situación la legiti-
midad de cada cual proviene de una elección particular. También hay que
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recordar la temprana defensa del gobierno por la federación de alcaldes, que
apreciaba el juego que el programa presidencial de lucha contra la pobreza
otorgaba a los mandatarios locales41. Por último, las encuestas de opinión
nunca demeritaron el apoyo al presidente en los sectores populares y en pro-
vincia, en comparación con el alto rechazo de las clases altas y la capital de la
República. La distribución de fuerzas reflejaba, independientemente del pro-
blema del narcotráfico, transformaciones importantes acometidas por el
proceso de descentralización: una voz propia de los mandatarios territoria-
les sobre temas netamente nacionales a partir de un cálculo político de los
intereses locales, una defensa ciudadana del gasto público descentralizado
con destino a los sectores populares y la adhesión a un vago modelo de inter-
vención del sector público contra la arremetida neoliberal42.

La élite que maneja la política económica manifestó su preocupación por la
eficiencia del gasto público descentralizado y, en particular, por el aumento
de las transferencias atadas al crecimiento económico general. El Estado re-
quería mayores recursos para pagar la deuda y la inversión pública y cada es-
fuerzo nacional debía compartirse por mitades con los gobiernos locales. Las
voces que denunciaron la incidencia de las transferencias en el déficit y en la
presión fiscal nacional produjeron un eco cada vez mayor. El ajuste de las en-
tidades territoriales empezó en 1997 con el control a la capacidad de endeu-
damiento local y convenios de desempeño que condicionaron los créditos de
las entidades territoriales a planes de ajuste similares a los que el gobierno
nacional pacta con el Fondo Monetario Internacional.

En el gobierno de Andrés Pastrana (1998-2002), esas alarmas condujeron a
un acuerdo político en las altas esferas del Estado, en particular, en las que
manejan las instituciones encargadas del equilibrio macroeconómico. Había
que atajar el crecimiento de las transferencias, congelarlas, desprender futu-
ros crecimientos económicos de mayores transferencias y presionar más a
los gobiernos locales para que financiaran las funciones descentralizadas con
esfuerzos propios. En 1999 y 2000 se expiden leyes de saneamiento fiscal de
las entidades territoriales mediante las cuales los acreedores financieros de
las administraciones locales entran a manejar los recursos transferidos bajo
la vigilancia del Ministerio de Hacienda y se obligan recortes a los gastos de
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41 La red de solidaridad instaló mesas departamentales y municipales de concertación de
las inversiones de 14 programas de atención a los pobres. A las mesas asistían los
mandatarios locales, quienes las presidían, las instituciones del orden nacional que
ejecutaban los programas y la población local en general.
42 El imaginario popular asimiló a los enemigos del presidente con los intereses
norteamericanos y con los neoliberales, y a los amigos del presidente con los defensores
de los intereses nacionales y las funciones del Estado en la defensa del gasto público
social.



los gobiernos locales. En el 2001 se congela el paquete de transferencias por
ocho años al desprender su bolsa del crecimiento de los ingresos corrientes
de la nación. Se cambia la lógica de las transferencias so pretexto de garanti-
zar un aumento de la cobertura de los servicios descentralizados.

Al final del camino las entidades territoriales se encuentran “exitosamente
saneadas”, es decir, sin deudas que no puedan pagar y con capacidad para ge-
nerar ahorros entre gastos e ingresos propios43. Los gobiernos locales han
contribuido así a honrar el acuerdo con el FMI que no pactaron y que obliga a
reducir un déficit fiscal nacional que no crearon (Cabrera 2003).

El saneamiento fiscal bajo vigilancia fue el medio para inducir importantes
modificaciones en las relaciones de poder. Por una parte, la pérdida de la
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43 Los municipios (incluida Bogotá) cerraron la vigencia 2002 con un déficit total
equivalente al 0,2% del PIB, inferior al de la vigencia 2000, donde alcanzó el 0,7% del PIB.
Las medidas de ajuste fiscal llevaron a que en 2002 los municipios registraran un ahorro
corriente de 0,7% del PIB, un aumento cercano a los $935 mil millones en términos reales
frente a la vigencia 2000, en la que fue del 0,3% del PIB. A su vez, los municipios excluida
Bogotá, aumentaron sus rentas tributarias en un 13,5% en 2002, en comparación con el
año 2000, lo que evidencia el esfuerzo tributario.



autonomía local en el manejo de los recursos transferidos, poder que fue ce-
dido, con el apoyo de varias leyes, al sector financiero y la alta tecnocracia
del ministerio de Hacienda y Crédito Público. Por otra, un intenso proceso
de traslado de propiedad y activos de las empresas municipales y departa-
mentales al sector privado, generalmente a “buen” precio, es decir, inferior a
su valor real. En tercer lugar, un aumento de la presión fiscal y de las tarifas
de los contribuyentes locales y consumidores de servicios para que financien
el “costo real” de la administración y las empresas de servicios. En cuarto lu-
gar, una desmejora de los ingresos de los trabajadores públicos y una reduc-
ción del empleo público local en las áreas intervenidas.

El gobierno de Álvaro Uribe Vélez (2002-2005) perpetúa esa tendencia, en
particular, los contenidos sociales de las reformas. En un sentido general, el
“Estado comunitario”44 pretende crear unas instituciones que realicen de
manera permanente el ideario del ajuste a la descentralización acometido
con el cambio del siglo. Un Estado de tamaño pequeño y bajo costo en el área
social, los servicios y las empresas públicas, un gran traslado de propiedad es-
tatal al sector privado, con poder para decidir y administrar cuantiosos re-
cursos de origen público y políticas estatales.

En ese sentido e independientemente de que la reforma a la seguridad social de
este gobierno sea adoptada, pasará a la historia de la descentralización por su
propuesta de centralizar las decisiones de giro de recursos a los intermediarios
financieros de los seguros de salud para pobres. De tal manera, birla el control
y, por tanto, el poder construido por los gobiernos locales en el manejo de tales
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Municipios

% PIB Variación real % PIB

2000 2004 2004/2000 2000 2004 2004/2000

Ingresos tributarios 1,6 2,0 23,0 0,91 1,1 20,9

Ahorro corriente1 0,3 0,4 438,5 0,24 0,29 20,8

Superávit total2 -0,7 -0,1 -83,8 0,01 0,17 1600,0

Saneamiento Fiscal (Resultados Fiscales), Municipios y Departamentos, 2000-2004

1 Ingresos corrientes - Gastos corrientes.

2 Déficit o ahorro corriente + Ingresos de capital - Gastos de capital (Inversión).

Fuente: Departamento Nacional de Planeación, Grupo Análisis y Seguimiento a Finanzas
Territoriales.

Departamentos

Variación real

44 Nombre que el presidente Uribe dio a su Plan de Desarrollo.



facultades, a la vez que favorece los intereses del sector financiero y fortalece
el poder de la tecnocracia central sobre la descentralización. Se trata, en este
como en muchos otros casos, de una “descentralización hacia el mercado” a la
vez que se debilitan los poderes políticos y sociales de la “descentralización
sectorial y territorial” acometida hasta entonces.

El giro del péndulo

La historia de las formas de organización del Estado colombiano recorre on-
das largas y cortas. El giro descentralizador de comienzos de los ochenta pa-
rece agotarse a finales de los noventa y comienzos de siglo. Cuatro factores
confluyen para alimentar el revés de la tendencia. El crecimiento económico
de los ochenta se convirtió en grave crisis económica a finales de los noventa.
El tamaño de la torta se redujo, el déficit fiscal creció, los nuevos créditos se
destinaron a pagar cuentas viejas, así que el Estado atacó las cuantiosas
transferencias para disminuir el gasto, aumentar el ahorro y pagar la deuda.

A pesar de la descentralización, el tamaño del nivel central del Estado no
sólo siguió creciendo, sino que lo hizo de manera vertiginosa desde comien-
zos de los noventa, sin comparación con ningún otro momento de la historia
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nacional. Sólo puede existir una razón política de peso. La múltiple represen-
tación de intereses políticos, sociales y territoriales que llegó a la asamblea
constituyente logró consignar sus demandas y traducirlas en gastos crecien-
tes, cada una se agregó a la otra y nadie cedió en el costo económico de sus
pretensiones, porque no hubo “negociación entre intereses”, sino “sumato-
ria de reclamos”.

En segundo lugar, si bien en la estructura y las reglas de la descentralización
aparece la mano de los estrategas neoliberales, no todos los gobiernos locales
se han sometido a la racionalidad inducida. El fortalecimiento relativo de la
legitimidad de los mandatarios seccionales genera un espectro de opciones
de manejo de asuntos públicos, no siempre compatibles con las expectativas
de la tecnocracia central. Las medidas de recentralización buscan debilitar
los márgenes de autonomía local en los modelos de gestión pública, por
ejemplo, en el manejo de la salud, los servicios públicos domiciliarios, los re-
cursos naturales, el transporte, la lucha contra la pobreza, la promoción del
desarrollo y la competitividad. La orientación general de los recentralistas es
debilitar el poder de regulación territorial sobre el mercado para fortalecer
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una “descentralización hacia las empresas”, es decir, debilitar la rectoría pú-
blica territorial y fortalecer la rectoría abstracta del mercado y concreta de
las empresas privadas.

En tercer lugar, si a mediados de los ochenta la clase dirigente validó la exis-
tencia de la insurgencia y entró en un proceso tormentoso de negociaciones
con las guerrillas, logrando la desmovilización de cinco grupos en una década;
a finales de los noventa se levantó la zona de distensión otorgada a la guerrilla
de las FARC. Cerrada quedó la pretensión de superar el conflicto armado me-
diante un diálogo que condujera a una negociación de la más generosa agenda
económica, política e institucional jamás planeada en una negociación políti-
ca. En el nuevo siglo, el gobierno de Álvaro Uribe Vélez, declara “terrorista” la
guerrilla y niega la existencia del conflicto armado. Todos los espacios de diá-
logo se cierran, se reduce el margen de maniobra que los gobiernos locales tu-
vieron en la fase de negociación45 e incluso se ponen bajo sospecha cuantiosos
recursos transferidos por concepto de regalías, el aseguramiento en salud y el
manejo de otras cuentas y funciones descentralizadas.

En cuarto lugar, la gran negociación del mercado único de América (ALCA)
entró en crisis y Estados Unidos privilegió la estrategia de negociar acuerdos
bilaterales más ventajosos que los que podía lograr con el bloque latinoame-
ricano. En Colombia, el sector que domina la estrategia de integración se vol-
có con premura hacia un acuerdo de libre comercio con Estados Unidos,
acompañado por Perú y Ecuador. En este contexto, el gobierno nacional tra-
ta de imponer en las negociaciones una racionalidad general que ignora las
agendas, los intereses y las competencias actuales y potenciales de los go-
biernos locales de cara a procesos de integración internacional.

Factores económicos, políticos e internacionales confluyen otra vez para
ambientar un giro en las formas de organización espacial del Estado. El ta-
lante del presidente Uribe es un elemento determinante en la explicación, ya
que tiene como estrategia general recortar las autonomías relativas de la
rama legislativa y judicial, el Estado social de derecho y los derechos
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45 Por ejemplo, 19 alcaldes del oriente del departamento de Antioquia firmaron un
acuerdo con el ELN para “humanizar la guerra”. El gobernador del Valle del Cauca desafió
públicamente a la autoridad presidencial al anunciar diálogos con las guerrillas en su
departamento, con o sin consentimiento del presidente de la República, también con el
propósito de disminuir la intensidad del conflicto armado. Muchos otros alcaldes y
gobernadores, así como la iglesia, empresarios, líderes sociales y organizaciones no
gubernamentales emprendieron acercamientos, diálogos y pactos con la insurgencia. La
intensidad de la apertura de la sociedad a la insurgencia fue tal que se avecinaban
diálogos y acuerdos regionales antes del rompimiento de los diálogos entre el gobierno
nacional y la guerrilla del las Farc.



ciudadanos reforzados por la carta política constitucional de 1991. En el am-
biente de centralización autoritaria del poder pelecha la recentralización.

En escasos veinte años el giro de la descentralización municipalista a la re-
centralización refleja un cambio importante en el balance de poder entre ni-
veles territoriales, que a su vez manifiesta un vuelco en las relaciones y
opciones políticas. Desde la primera mitad de los ochenta, el fortalecimiento
fiscal de las entidades territoriales, la transferencia de competencias y la
elección directa de los mandatarios locales corresponden a la irrupción visto-
sa de una fuerza que se incubó durante décadas. La asamblea constituyente
de 1991 construyó un “pacto federativo” dentro de un Estado unitario. Me-
diante este pacto, el crecimiento general de la economía –expresado en los
ingresos corrientes de la nación46– se repartió por mitades para financiar el
desarrollo de las funciones estatales en el nivel central y en las entidades te-
rritoriales […] bajo la orientación y la tutela de órganos técnicos nacionales
y las leyes del parlamento. A la vuelta de nuevo milenio, el congreso decide
“congelar el pacto” por ocho años, para crear un “espacio fiscal” y resolver la
crisis fiscal del nivel central del Estado, lo que es aprovechado por “las fuer-
zas políticas del orden” que acometen un recorte del poder político local.

De la misma manera como las normas y las instituciones son el resultado
de conflictos convulsos, las reglas y las estructuras materializadas del poder
moldean los intereses, transforman las representaciones, canalizan los ím-
petus. En sentido estricto, las instituciones sólo reconocen a los interlocu-
tores que se adaptan a sus pliegues, se mueven por sus surcos, manejan sus
tiempos y agendas. Y, al hacerlo, las instituciones crean a la sociedad. Es
por eso que la lucha por el Estado, sus prerrogativas y sus formas de organi-
zación espacial es todavía tan importante, moldea las clases sociales, los
partidos políticos, los gremios y el mundo de los negocios. Todo “actor” re-
levante ha ajustado su traje, recreado su ámbito de intervención y moldea-
do nuevos intereses.

Los cívicos de los setenta y ochenta han desaparecido como subjetividad
impetuosa, fundiéndose en la maraña estatal a través de múltiples intersti-
cios, programas, proyectos y prolongaciones institucionales en la sociedad.
El sujeto cívico desapareció por absorción; su impronta está en toda la nue-
va estructura, en toda nueva política. La clase obrera se pulveriza en cada
privatización, en cada aparato que se descentraliza; pero se recrea en núme-
ro y fuerza con el crecimiento de los aparatos del Estado local. Para inocular
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46 Los ingresos corrientes de la nación están compuestos por los ingresos tributarios y no
tributarios. Se excluyen los rendimientos financieros de las empresas, con lo cual el
Estado central se queda con los recursos producidos por las grandes empresas del país.



las reglas del mercado en el Estado, los neoliberales apostaron por la descen-
tralización territorial, después sectorial y ahora directamente hacia el mer-
cado. Siguen intentando diseñar la constelación institucional que al fin
produzca la regulación social y la disciplina política por la extensión del
mercado. Para los empresarios se abrió el gran mercado de los servicios loca-
les, el crédito a las entidades territoriales, la intermediación de subsidios y
políticas; pero el crecimiento total del déficit y de la deuda territorial termi-
nó por deprimir el mercado y cientos de negocios quebraron. Los partidos
mayoritarios que aprobaron las nuevas instituciones parecieron no advertir
que firmaron su defunción al firmar las leyes de descentralización. Tanto se
resisten a morir como larga vida han tenido… y su desenlace parece ser sólo
cuestión de tiempo. La nueva izquierda hace camino a través de los gobier-
nos locales, aprende el arte de gobernar, tan diferente al de la oposición y
así se transforma, acomete dolorosas rupturas con la radicalidad, se vuelve
“realista”, “técnica” y “pragmática”, aspira a administrar el poder.

La descentralización en perspectiva

Regionalismo y centralismo

Además de la tendencia hacia un centralismo renovado, otra placa tectónica
se mueve en dirección contraria, fricciona la realidad, aunque todavía no
acumula la fuerza suficiente, o quizás no encuentra condiciones propicias
para emerger dramáticamente y modificar el paisaje institucional colombia-
no: la región.

La tentación de la escala regional “siempre ha estado allí”, pero en los últi-
mos tiempos, los ímpetus regionalistas causan sacudidas que van haciendo
una seguidilla difícil de ignorar. Desde la década de los setenta hasta hoy “la
región” corresponde a la intención técnica de buscar un ordenamiento de
instituciones que permitan planificar la intervención económica del Estado
y lograr economías de escala en la prestación de servicios. Buena parte de las
instituciones que se desprendieron del Estado “cepalino” adquirieron en los
setenta una organización funcional regional para articular programas, insti-
tuciones y contratos. Aún quedan vestigios, aunque el proceso de descentra-
lización municipalista ha puesto a girar a estas dependencias técnicas en
torno de las necesidades locales. Las corporaciones autónomas regionales
(CAR) fueron el intento de intervención regional más acabado de esa época,
cuyas funciones no terminan de ser absorbidas por los departamentos, ni si-
quiera por los más fuertes, menos aún por los municipios.

Pero no sólo de vestigios vive la región, en la actualidad su expectativa se nu-
tre de varias fuentes. Desde el Estado, la tendencia al reparto regionalizado
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de contratos con el sector privado, por ejemplo, en televisión y telefonía ce-
lular. Desde el sector privado, porque a imagen y semejanza de la estructura
estatal que tendió a regionalizar sus instituciones, las empresas privadas
grandes también operan mediante satélites regionales. La confrontación
armada es un incentivo muy importante para la regionalización, esta vez de la
organización del ejército regular y de los frentes guerrilleros, así como de la
ocupación político-militar del territorio por los paramilitares y la com-
pra-apropiación forzada de tierras por el narcotráfico. Todas las fuerzas irre-
gulares necesitan una ocupación expansiva del territorio sin discontinuidades
físicas ni rupturas de hegemonía. Es por eso que los irregulares tienden a la
apropiación total del territorio, a dominar la circulación de sus gentes, con-
trolar la infraestructura, vigilar las actividades económicas, presionar las cla-
ses políticas y colonizar las instituciones.

Este cúmulo de signos –los vestigios de la organización técnica y funcional
del Estado, el reparto espacial de los contratos y mercados, la organización
de las grandes empresas, la expansión territorial de la guerra y la extensión
espacial de las actividades irregulares– impulsa una ocupación institucional,
económica y militar con una lógica que rebasa la organización de municipios
y departamentos. Sin embargo, no conforma todavía “la región”; es humo y
vapor que anuncia posibles emisiones de lava candente. “La región” es un
concepto político, una entidad desde la que se construye la representación,
los partidos, los gremios, los sindicatos y las organizaciones sociales; una
malla de instituciones desde las que se reparten y articulan las políticas so-
ciales, se define un ordenamiento del gasto público, se cobran y manejan im-
puestos y transferencias. La región es un lugar desde el cual relacionar
economía, instituciones y representación.

La visión política de la región quedó formalmente consignada en la reforma
constituyente de 1991, por asociación entre departamentos, con mandata-
rio regional, sujeto de transferencias, con capacidad fiscal propia, autonomía
administrativa y, por tanto, con instituciones, programas y políticas públi-
cas regionales. El terreno parece marcado, a la espera de ser habitado. Varios
signos anuncian a las regiones como entidades políticas, entre los más publi-
citados: una decena de cumbres de representantes de la región caribe alrede-
dor de la consigna regional; la asociación de 69 alcaldes del Magdalena
Medio; el frente de seis gobernadores del sur que formuló un plan de desarro-
llo, gestionó recursos internacionales a nombre de la región e hizo diploma-
cia internacional con una propuesta alternativa a la fumigación de cultivos
ilícitos; los pactos de las clases políticas y empresariales del antiguo eje cafe-
tero para realizar obras de infraestructura que enmallen la región, hacer in-
versiones productivas y en ciencia y tecnología. Otras experiencias de
agrupamientos políticos supra departamentales se extienden por todo el
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territorio nacional, surcan el norte, el sur, el oriente y el occidente colombia-
nos, las regiones ricas y pobres, las ganadoras y las perdedoras con el centra-
lismo… pero aún no conforman una unidad política regional.

Mientras esto ocurra, la constitución de 19991 previó la existencia de regiones
administrativas y de planeación (RAP), como instancias de coordinación de
instituciones, programas y recursos, a partir de las cuales se pueden asociar de-
partamentos para la prestación de servicios. La coordinación funcional sería la
partera de la coordinación política, en otras palabras, la planeación y la admi-
nistración de recursos y programas entre departamentos sería la escuela de
formación y acreditación de la representación política. Sin embargo, tampoco
se han creado las regiones prepolíticas. ¿Qué explica esta paradoja? ¿Será que
las fuerzas debajo del volcán carecen de arrojo? ¿Por qué la espera? En la histo-
ria suelen ser impredecibles los momentos en que ocurren los acontecimien-
tos, o los hechos que hacen que lo inminente y esperado desvíe su curso.

Se puede aventurar una hipótesis. No existe todavía la base económica y la
fuerza de representación política regional que obligue a trazar el nuevo
mapa del ordenamiento territorial. El centralismo persiste, así como la con-
centración espacial del poder económico, del mercado y del Estado, de las
instituciones públicas y privadas, de la representación gremial y política.

Entre 1970 y 1995, la inversión estatal en las pre-regiones existentes se con-
centró inercialmente en los bastiones ganadores del siglo del centralismo, es
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Departamento Senadores Poblacional
(Censo de 1985)

1. Bogotá 22,0 14,2

2. Antioquia 9,4 13,1

3. Valle 9,4 11,9

4. Atlántico 7,9 4,9

Representación alta (1,2,3,4) 48,7 44,1

Representación media (6 departamentos) 26,1 22,9

Representación baja (11 departamentos) 25,2 24,6

Representación nula (12 departamentos) 0,0 8,4

Total nacional 100,0 100,0

Senado de la República
Concentración de la representación política – Legislaturas 1991-2002
Tres elecciones: 1991, 1994 y 1998

Fuente: Registraduría Nacional del Estado Civil, DANE, cálculos de Daniel Cuéllar.



decir, en Bogotá y en la región de occidente, en la que se encuentran Cali y
Medellín y sus áreas geográficas de influencia. En las otras regiones la inver-
sión estatal permaneció relativamente constante. Occidente: 35%, Centro
Oriente: 22%, Costa Atlántica: 23%, Bogotá: 10,2%, Orinoquia: 6,5%, Ama-
zonia: 3,3%. La inversión per cápita es francamente ventajosa para las zonas
previamente más desarrolladas, que ven aumentar sus recursos relativos en
desmedro de las regiones con menor desarrollo económico: Occidente pasa
de $45.000 a $55.000, Bogotá de $30.000 a $39.000 y Centro Oriente de
$53.000 a $56.000 (Verano, Téllez y Sandoval 1997).
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Departamento Representantes Poblacional
(Censo de 1985)

% PIB

1. Bogotá 10,6 14,2 22,7

2. Antioquia 10,6 13,1 15,2

3. Valle 8,1 11,9 11,9

Representación Alta (1,2,3) 29,3 39,2 49,8

Representación Media* 39,1 42,4 33,4

Representación Baja** 31,5 18,4 16,8

Total Nacional 100,0 100,0 100,0

Cámara de Representantes
Concentración de la Representación Política - Legislaturas 1991-2002
(Tres elecciones 1991-1994,1998)

*Representación media:11 Departamentos.

**Representación baja:19 Departamentos + Representantes de las comunidades negras.

Fuente: Registraduría Nacional del Estado Civil, DANE, cálculos de Daniel Cuéllar.

Región 1970 1995

Occidente 34,0 35,0

Centro Oriente 26,0 21,8

Costa Atlántica 24,8 22,6

Bogotá 6,5 10,2

Amazonia y Orinoquia 8,7 9,8

Inversión pública regional, 1970-1995

Fuente: Verano, Téllez y Sandoval (1997).



De acuerdo con la misma fuente, en 1995, el 60% del gasto nacional y el 50%
de los funcionarios se concentraban en Bogotá y su sabana, Cali y su corre-
dor hacia Cartago y el área metropolitana de Medellín. Estas regiones gene-
raban el 56% del PIB y el 76% de los tributos nacionales, y tenían el 43% de la
población, el 29% del total de la población pobre y el 37% de los votantes.
Bogotá fue la ciudad ganadora del centralismo y es ahora una ciudad-región
que se aleja cada vez más del resto del país en sus niveles de crecimiento eco-
nómico, a pesar de los años de descentralización. El gasto total del Estado no
contrarresta esta “tendencia natural” a la concentración, por el contrario en
Bogotá se encontraba el 22% del millón de funcionarios públicos nacionales
en 1995, así como el 41% del gasto ejecutado por las entidades del nivel
nacional.

La lógica de articulación centralista cobija a todos los territorios, incluidos
los periféricos; por ejemplo, en 1995 el 56% de la planta nacional residente
en la Costa Atlántica estaba adjudicada a tres departamentos, Atlántico, Bo-
lívar y Magdalena; de la misma manera, en el occidente, el 61% estaba con-
centrado en Antioquia y Valle.
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1990 1994 1998 2002

Bogotá 22,8 24,2 23,1 22,1

Valle 11,9 11,7 11,8 11,6

Antioquia 15,9 15,1 14,5 15,3

Total PIB
(Bogotá+Valle+Antioquia)

50,6 51,0 49,4 49,0

Participación departamental dentro del PIB nacional, 1990-2002

Fuente: Departamento Nacional de Estadística, DANE.

Nivel territorial 1976 1995

Nacional 86,8 87,2

Departamental 10,6 4,4

Municipal 2,6 8,4

Total 100,0 100,0

Distribución de los empleados públicos por niveles territoriales

Fuente: Verano et al. (1997).



Pareciera que las fuerzas políticas y económicas ganadoras con el centralis-
mo persistente todavía no encuentran motivo suficiente para regionalizar el
país, por cuyo boquete podrían expresarse demandas que amenazarían rede-
finir el reparto espacial del gasto público y del poder político. Los ganadores
pujan por crear de hecho “su región natural”, extender las áreas metropolita-
nas y deslocalizar talleres productivos alrededor de las grandes ciudades que
siguen concentrando los lugares de dirección estratégica.

De modo que si las transferencias tienen una ligera vocación hacia la redis-
tribución espacial de ingresos y oportunidades, el conjunto de los medios de
que dispone el Estado siguen bajo la lógica de la concentración.

Esta debilidad “regional” puede explicar la fuerza de los mandatarios locales
en los asuntos descentralizados, pero el poco peso que aún tienen para inci-
dir en las estrategias de desarrollo; éste no se ha descentralizado, ni en pla-
tas, ni en instituciones, ni en facultades de regulación, ni en política
económica, ni en las negociaciones con el mercado mundial.

Si algún resultado no se puede endilgar al proceso de descentralización es la
desconcentración del mercado y del Estado. Su mayor logro: ampliar los
servicios sociales básicos, difundir el gasto para extender la presencia de insti-
tuciones y servicios en más localidades, ensanchar la democracia representati-
va y consolidar, a través de lo anterior, lo que se llama “democracia local”. La
descentralización en Colombia se acerca a una equidad territorial en la difu-
sión de políticas sociales básicas, pero no a una desconcentración del modelo
de desarrollo y del poder político sobre las principales empresas, las inversio-
nes más cuantiosas, las principales decisiones de política económica y los
acuerdos internacionales. Hasta ahora, con la descentralización no se des-
concentran el Estado y el mercado, se expanden el uno y el otro.
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Departamento Ingresos tributarios Transferencias per cápita

Bogotá 173.508 99.031

Antioquia 133.731 167.02

Valle 128.927 115.314

Atlántico 79.313 132.708

Chocó 28.287 106.448

Ingresos contra transferencias per cápita 2000 (Pesos de 2000)

Fuente: Dirección de Desarrollo Territorial, Departamento Nacional de Planeación.



El poder político en los territorios sigue subordinado a los artefactos y acuer-
dos construidos en el siglo del centralismo para disputar los recursos y las de-
cisiones que rebasan la regulación de la política social básica. La política
económica no es motivo de descentralización, tampoco existe descentraliza-
ción tributaria en el sentido de que las entidades territoriales tengan autono-
mía para crear impuestos y fijar tasas, cuya potestad es exclusiva del
congreso de la República. Las políticas comercial, financiera, monetaria y ex-
terior siguen siendo monopolio de las instancias ejecutivas centrales, que de-
fienden con mucho celo cualquier ingerencia de las autoridades locales en
sus competencias. Por lo tanto, la presión y la incidencia de intereses territo-
riales sobre la política económica se ejercen principalmente a través de la alta
tecnocracia central, los ministerios sectoriales, los órganos representativos
nacionales, el congreso y el senado, y a través de los gremios del capital; que-
dando una exigua capacidad de presión a los sindicatos del trabajo.

El mayor signo de debilidad de las fuerzas políticas que casan sus intereses
en un ensanchamiento del Estado territorial contra el nivel central es la alta
presencia de las entidades nacionales en los territorios. La cercanía de tales
instituciones, funcionarios y presupuestos de los poderes locales hace tam-
bién de estos el botín más cercano de las posibles demandas regionales, si
emergiesen con fuerza volcánica.

La guerra en la era

de la globalización

Dos son los condicionantes que quizá determinen la suerte de las formas de
organización del Estado colombiano en las próximas décadas: la guerra in-
terna y la globalización.

La persistencia de la confrontación armada tiene un efecto contradictorio
sobre el balance de poderes. Por una parte, obliga a centralizar las estrate-
gias, el mando militar, el uso de los recursos públicos y, por lo tanto, pone
una y otra vez en suspenso prerrogativas descentralizadas. Por otra parte, la
falta de resolución de los conflictos armados profundiza la regionalización
del país por las fuerzas irregulares que buscan institucionalizar su poder. La
guerra debilita al Estado al tiempo que fortalece poderes irregulares y estos
extienden su ocupación territorial como condición misma de existencia. La
guerra centraliza y fragmenta al mismo tiempo. ¿Y la paz? Depende sin
duda de cómo se llegue a ella. Si el Estado venciera a todos los ejércitos irre-
gulares, podría profundizarse en un primer momento la tendencia centrali-
zadora y autoritaria. Si se requiriera una negociación importante, se podría
esperar una sesión de espacios de representación nacional a las fuerzas
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territoriales que gravitan contra el centro; también el reconocimiento de
ámbitos de poder local a las nuevas fuerzas integradas al sistema, que posi-
blemente demandarían garantías de recursos, inversiones, potestades eco-
nómicas y acrecentado poder político local autónomo, más allá de las
prerrogativas actuales.

Los acuerdos de integración son el segundo condicionante del futuro ordena-
miento territorial colombiano. Es claro que habrá regiones ganadoras y per-
dedoras. La pregunta es si las ganadoras encontrarán éxito en la extensión
territorial de los mercados o si seguirán alimentando la concentración de ri-
queza en los bastiones existentes. En el primer caso se podrían sumar fuer-
zas para lograr mayores niveles de descentralización; en el segundo, se
podría combinar la utilización del Estado central por los sectores y territo-
rios ganadores, con presiones para desprenderse de la responsabilidad fiscal
sobre el mantenimiento de la gobernabilidad de los territorios perdedores.
Una tercera opción podría abrirse, el desarrollo de nuevos territorios debido
a una curiosa, pero no absurda, mezcla entre pactos de paz complacientes
con poderes territoriales satelitales y localización del capital en nuevas áreas
de interés estratégico en el mercado mundial.

Sólo existe una certeza, una mezcla de factores económicos y políticos, in-
ternos y externos, y las estrategias de muy diversos actores en condiciones
cambiantes seguirán alimentando la serpentina de las formas de organiza-
ción espacial del poder. Tenemos la firme convicción, pero no es más que
eso, una suposición, que la mezcla entre la crisis del Estado nación, la nueva
globalización y el movimiento pendular hacia la descentralización cambia-
rán de manera aun más profunda la geografía política, económica e institu-
cional de Colombia.

Los escritos de historia son por lo general engañosos porque presentan como
relato lineal lo que no es más que el amontonamiento continuo de resulta-
dos, fruto del entrecruzamiento cambiante de múltiples variables. Así, todo
aparece lógico, ordenado y predecible… hasta las revoluciones. Hacia atrás
vemos con relativa claridad el trazo de resultados que se dirigen hasta el pre-
sente. Hacia delante, nuestros deseos, esperanzas y temores invaden tanto
el análisis prospectivo que el futuro se anticipa como realización de nuestros
más grandes sueños y pasadillas.

En cambio el presente nos hace honestos con la historia. Casi nunca pode-
mos hablar de él en su devenir sino en términos de oportunidades y amena-
zas, escenarios y probabilidades. El presente es siempre apertura de
posibilidades y senderos, redefinición del pasado, resistencia y tradiciones,
quiebres posibles, reconocimiento de palpitos, continuidades y potenciali-
dades, emergencia de nuevos significantes. Por ello, el presente es siempre
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interpretación del pasado, nueva lectura, porque el pasado no es un dato, ni
historia muerta; es más bien un poso inagotable de fuerzas emergentes. Des-
de el presente el pasado no deja de enlazarse cada vez de formas diferentes.
La historia es una herencia móvil a la que no podemos renunciar.

¿Significa esto que todo es posible o cualquier cosa lo es desde cada presen-
te? No, porque cada instante no está en ocasión de su originaria gestación,
sino situado en una posición empujada por trayectorias con tradición y di-
rección. El pasado pesa en cada alternativa, insiste en sus recurrencias, arras-
tra sus tradiciones, empuja sus tensiones hacia el futuro.

Pronosticar es casi siempre la vía más rápida a la equivocación que después
nos atarda en justificar los yerros. Todo pareciera funcionar como si la histo-
ria se hiciera por la mezcla entre condiciones previas, nudos estructurales
inestables, necesidades del momento e intereses y estrategias de diferentes
actores. La historia resulta de una mezcla entre condiciones, necesidades y
estrategias. O dicho en palabras de antes: Azar, necesidad y libertad.
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A DESCENTRALIZACIÓN ES UNO DE LOS TEMAS de mayor
importancia en la actual coyuntura de desarrollo eco-
nómico y social del país, y cobra especial importancia

en un momento en que se ha empezado a recuperar la senda del crecimiento
económico sostenido y se han empezado a consolidar los resultados fiscales
de las reformas estructurales de finales de los noventa. En este sentido, es in-
dispensable fortalecer los principios que la inspiran: legitimar el Estado me-
diante la apertura democrática, mejorar la eficiencia en la prestación de los
servicios, mejorar la distribución de los recursos públicos, estimular el es-
fuerzo fiscal de las entidades territoriales y promover el desarrollo económi-
co local.

Colombia es uno de los países en vías de desarrollo que, desde mediados de
los ochenta, ha venido consolidando un proceso de descentralización hacia
los gobiernos territoriales encaminado a mejorar la eficiencia en la presta-
ción de los servicios y fortalecer la democracia local.

Pero a pesar de los avances del proceso existen inconvenientes que han difi-
cultado su consolidación. La falta de reconocimiento de la heterogeneidad
territorial y la uniformidad de estrategias y normas que desconocen las ca-
racterísticas, potencialidades y condiciones sociales, políticas, económicas y
ambientales de los niveles territoriales, la confusión en la distribución de
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funciones, y la falta de mecanismos de coordinación y evaluación han impe-
dido mayores avances.

La Constitución de 1991 adoptó una de las estructuras de Estado más des-
centralizadas de América Latina, aun mayor que la de países federales, con
un rápido y obligado traslado de cerca del 50% de los ingresos corrientes de la
Nación a los municipios y departamentos; en pesos absolutos esto represen-
tó más de 15 billones en 2005. Los gobiernos territoriales deben destinar esos
recursos, junto con sus ingresos propios, a financiar los servicios de educa-
ción, salud, agua potable, saneamiento básico y otros sectores de competen-
cia local, definidos en la ley 715 del 2001, en condiciones de eficiencia.

Ante la magnitud de los recursos transferidos (cerca de 135 billones entre
1990 y 2004 a las entidades territoriales, cerca del 6% del PIB en 2005) (grá-
fica 1), conviene que el país conozca lo que está ocurriendo con este proceso.
En particular se deberían responder algunas preguntas: ¿se están invirtiendo
los recursos atendiendo las prioridades de las comunidades y respondiendo a
criterios de eficiencia?, ¿se está haciendo una distribución equitativa de las
transferencias?, ¿está llegando la inversión a las zonas rurales?, ¿están me-
jorando los servicios? En últimas, es necesario preguntar dónde estamos y
cuáles son las perspectivas del proceso de descentralización.
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Gráfica 1
Transferencias giradas a entidades territoriales, 1990-2004

Fuente: DDTS-DNP (2005). [La referencia no figura en la bibliografía]



Aunque los estudios realizados no permiten dar una respuesta concluyente
a estas preguntas, se han presentado algunos balances (DNP 2002a) y estu-
dios recientes (DNP 2004a, b) que dan luces acerca del proceso, de las dificul-
tades y aciertos en su implementación y que brindan una perspectiva para
determinar si el gasto social descentralizado ha generado bienestar social, en
términos de la reducción de la pobreza y el mejoramiento de las oportunida-
des iniciales entre los grupos de ingresos más bajos.

ANTECEDENTES DEL PROCESO

DE DESCENTRALIZACIÓN EN COLOMBIA

El proceso de descentralización colombiano tuvo dos propósitos principales
(Restrepo 2000, 13): garantizar una mayor apertura política mediante la dis-
tribución del poder político y lograr mayor eficiencia en la provisión de los
bienes públicos pues se consideraba que al descentralizar la provisión se re-
cogían en forma más fiel las preferencias y necesidades de los ciudadanos,
ampliando sus posibilidades de participar en las decisiones y en el ejercicio
del control político.

Mediante la descentralización se ha buscado aumentar la legitimidad y la
gobernabilidad del Estado, que estaban fuertemente cuestionadas. Estos
propósitos generales se han expresado en un conjunto de objetivos generales
que se mantienen a lo largo del proceso, aunque sus énfasis y componentes
específicos han sufrido modificaciones. El estudio del Departamento Nacio-
nal de Planeación (2002b) destaca los siguientes objetivos del proceso:

¤ Mejoramiento de la provisión de los servicios locales de educación,
salud, agua potable y saneamiento básico, cultura, recreación y de-
porte; infraestructura vial y urbana, asistencia técnica agropecuaria
y otros servicios locales; este mejoramiento incluye el incremento de
la cobertura y la calidad, y la eficiencia asignativa y productiva. Este
objetivo se expresa en diferentes formas: aumento de la capacidad
general para producir los bienes y servicios locales, búsqueda de nive-
les mínimos de provisión de determinados servicios en todas las enti-
dades territoriales o niveles uniformes de provisión.

¤ Mayor equidad territorial y personal.

¤ Mayor democracia representativa y participativa.

¤ Aumento del esfuerzo fiscal.

¤ Mejoramiento de la capacidad de gestión y de la eficiencia adminis-
trativa.
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¤ Garantizar la apertura política y el ejercicio de prácticas democráticas.

¤ Una adecuada redistribución de recursos entre regiones, que poten-
ciara el desarrollo económico y social equilibrado.

La descentralización, como proceso dinámico que se ha venido consolidan-
do en diferentes momentos de la historia del país, se ha inspirado en los
principios de especialización, mediante la definición de competencias en-
tre niveles de gobierno; sostenibilidad en la asignación de fuentes de in-
greso acordes a dichas responsabilidades; responsabilidad en el estableci-
miento de mecanismos de responsabilidad política de los gobernantes con
sus electores, e integralidad, combinando diferentes instrumentos de políti-
ca fiscal y administrativa.

La descentralización que se ha venido profundizando en las ultimas décadas
tiene características que imprimen matices diferentes en la orientación del
proceso y en los instrumentos de consolidación, que, desde la perspectiva
política, fiscal y administrativa, llevan a identificar cuatro grandes momen-
tos de la descentralización (tabla 1).

AVANCES EN LA DESCENTRALIZACIÓN

COLOMBIANA

El propósito explícito de las reformas ha sido el de mejorar la cobertura y
la calidad de la provisión de los servicios sociales y públicos a la población
más pobre y fortalecer la democracia local. Para alcanzar estos objetivos,
se han expedido medidas en diferentes campos, como la elección popular
de alcaldes y gobernadores, el incremento de las transferencias a los mu-
nicipios y departamentos, el impulso al recaudo de sus propios impues-
tos, y la asignación de responsabilidades específicas a los gobiernos
territoriales, especialmente en educación, salud, agua potable y sanea-
miento básico.

En el período que va de 1983 a la expedición de la Constitución de 1991, se
dio mayor énfasis a los gobiernos locales. El objetivo primordial era fomen-
tar la capacidad de los municipios para proveer servicios sociales e infraes-
tructura básica en un contexto de mayor apertura política y participación de
la ciudadanía.

Desde 1991 hasta la fecha, la Constitución consolida políticamente el proce-
so, ordena la elección popular de los gobernadores y toma medidas para preci-
sar el papel de los departamentos, especialmente en la provisión de los
servicios de educación y salud. Luego la ley hace un esfuerzo para clarificar la
distribución de funciones entre niveles de gobierno y orientar los recursos
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Periodo Político Fiscal Administrativo

Inicio
1968-1982

Crisis política
(1978-1982):
proliferación de paros
cívicos reclamando
servicios públicos
adecuados

Creación de la
participación en el IVA

(Ley 33/68) y Situado
Fiscal (Ley 46/71)

Reforma del Estado
1968: desconcentración
de funciones de la
Nación

Municipalización
(1983-1990)

Elección popular de
alcaldes y cuerpos
colegiados (1986)

Aumento del
porcentaje de
participación del IVA

(Ley 12/86); Reforma a
los Impuestos Locales
(Ley 14/83); creación
del esquema de
cofinanciación

Distribución de
competencias (Ley
12/86); distribución de
competencias en salud
y educación (Ley 10/90
y 29/89); desmonte de
instituciones
nacionales

Constitución de
1991 (1991-1998)

Elección popular de
gobernadores y cuerpos
colegiados;
mecanismos de
participación
ciudadana (Ley
134/94), revocatoria del
mandato, cabildo
abierto, plebiscito

Ley 60/93
Participaciones y
Situado Fiscal,
porcentaje de los
ingresos corrientes de la
Nación; Organización
Sistema Nacional de
Cofinanciación; Ley de
Regalías (142/94)

Distribución de
competencias (Ley
60/93); leyes sectoriales
de servicios públicos,
salud, educación;
Nuevo Régimen
Municipal (Ley 136/94)

Profundización
(1998-2004)

Ampliación del período
de mandatarios
territoriales (AL 02/02)

Reforma al Sistema de
Participaciones (Acto
Legislativo 01/02, Ley
715/01); Ajuste Fiscal
(Leyes 617/00,549/99,
550/99);
Fortalecimiento de
Ingresos Territoriales
((Leyes 633/00, 788/02
y 863/03);
Responsabilidad Fiscal
(Ley 819 de 2003)

Reorganización en la
distribución de
competencias en los
sectores sociales (Ley
715/01); presentación
de la Ley orgánica de
Ordenamiento
Territorial; delegación
de competencias en el
sector agropecuario

Tabla 1. Los cuatro grandes períodos de la descentralización en Colombia



hacia los sectores prioritarios. En esta etapa se sentaron las bases para una ma-
yor dinámica en cuanto se combinaron acciones en las distintas áreas y, prin-
cipalmente, se asignaron recursos al nuevo marco político y las nuevas
funciones asignadas. Además, las normas siempre disponen que el aumento
de las transferencias a los gobiernos locales, el instrumento fiscal más impor-
tante, sea gradual. La gradualidad ha permitido que los distintos niveles se
preparen para cumplir sus funciones y hacer los ajustes pertinentes.

Aunque muchos analistas han criticado que gran parte de las medidas sean
iguales para todos los municipios y departamentos pese a su heterogenei-
dad, en algunos instrumentos se establecieron medidas diferenciales, como
en el otorgamiento de algunas competencias.

A manera de síntesis, en el tabla 2 se enumeran las principales debilidades y
fortalezas del proceso.

En materia de distribución de competencias se ha avanzado en la delimita-
ción de competencias de los sectores sociales, en los que la Ley 715 de 2001
precisó las responsabilidades para cada nivel de gobierno. Sin embargo, aún
persisten duplicidades en la distribución de responsabilidades en otros secto-
res que generan ineficiencias en la asignación del gasto.

En la asignación de recursos, la descentralización colombiana se ha ajustado
en gran medida a lo que prescriben los textos normativos de hacienda públi-
ca, y se caracteriza por la integralidad en el uso de los instrumentos disponi-
bles. Los principales problemas son la dependencia de las transferencias, el
escaso margen de maniobra de la mayoría de las entidades territoriales para
generar recursos propios y la articulación de las diferentes fuentes de finan-
ciamiento en torno a las brechas fiscales entre regiones.

Es claro que la descentralización ha avanzado significativamente en los últi-
mos veinte años. Los avances se manifiestan en la mayor apertura política
propiciada por la elección popular de alcaldes y gobernadores, una efectiva
descentralización de las competencias y recursos de los servicios sociales en
los que se vienen logrado mejores resultados en cobertura y calidad, y haber
garantizado la viabilidad fiscal de las entidades territoriales para que cum-
plan sus responsabilidades constitucionales.

Mayores recursos para las regiones

Puesto que la Nación concentra las principales fuentes de ingreso, la descentrali-
zación fiscal colombiana ha buscado un aumento sostenido de las transferencias
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Área Fortalezas Debilidades

Rasgos generales Integralidad
Gradualidad

Homogeneidad
Municipalismo

Distribución
de funciones

Asignación explícita de
funciones por niveles de
gobierno.
Búsqueda de delimitación
de funciones

Confusión en sectores
diferentes a salud y
educación.
Falta de determinación de
competencias exclusivas
para la Nación.
Baja capacidad de gestión
de la mayor parte de las
administraciones
departamentales y
municipales

Asignación de recursos Integralidad en la
utilización de recursos
fiscales.
Criterios orientados a
generar mayor equidad.
Promoción de la eficiencia.
Recursos suficientes para
atender la inversión social

Dependencia de las
transferencias.
Centralización del ingreso.
Baja eficiencia en el gasto
descentralizado

Descentralización
política y
responsabilidad

Combinación de medidas
tendientes a promover la
democracia representativa,
participativa y directa.
Establecimiento de
responsabilidad política.
Introducción de
mecanismos de rendición
de cuentas a la comunidad
y a la Nación

Obstáculos para la
aplicación efectiva de
instrumentos como la
revocatoria del mandato.
Existen numerosas
instancias e iniciativas de
participación ciudadana,
pero son dispersas,
desarticuladas y no tienen
impacto real en los proceso
de gestión

Gestión del proceso Medidas para garantizar la
viabilidad fiscal de
municipios y
departamentos vía
racionalización del
endeudamiento y el gasto
de funcionamiento.
Programas para fortalecer
la capacidad de gestión de
las entidades territoriales e
incentivos al esfuerzo fiscal

Falta capacidad de
prevención de los déficit
fiscales territoriales.
Duplicidades en el gasto.
Falta de un sistema eficaz
de control y evaluación.
Desarticulación y poco
impacto de los programas
de fortalecimiento de la
capacidad de gestión

Tabla 2. Caracterización de la descentralización: fortalezas y debilidades



y, en general, de los recursos a las entidades territoriales1 (gráficas 3 y 4). Las
transferencias pasaron del 1,6% del PIB a 5,6% entre 1987 y 2004, y las regalías di-
rectas por hidrocarburos del 0,34% del PIB en 1994 al 0,56% en 2004.

En los años ochenta, la participación de los municipios en el impuesto nacio-
nal a las ventas era cercana al 25%, con la Ley 12 de 1986 esa participación au-
mentó al 50% en el período 1987-1992. La mayor parte de ese aumento se
dirigió a los municipios de menos de 100.000 habitantes, donde se concentra-
ban los principales problemas de deficiencia en la provisión de servicios públi-
cos y de crisis de los gobiernos municipales. Esta transferencia se convirtió en
la principal fuente de ingreso de los municipios pequeños y medianos y fue
automática, determinada por una fórmula sin exigir contrapartida alguna,
pero condicionando su uso a la inversión en ciertos sectores. Luego, la transfe-
rencia a los municipios dejó de ser una proporción del impuesto a las ventas
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Gráfica 2
Transferencias a las entidades territoriales

(Porcentaje del PIB)

Fuente: ?

1 Para un panorama completo de la composición y la evolución de las rentas de
municipio y departamentos, ver el estudio sobre capacidad fiscal de los gobiernos
territoriales colombianos elaborado por el DDTS-GAFDT, Bogotá, abril de 2005.
Disponible en www.dnp.gov.co/archivos/documentos/DDTS_Evaluacion_Seguimiento
_Descentralizacion/CapacidadFiscal_2004.pdf



para convertirse en un porcentaje de los ingresos corrientes de la Nación, y
pasó del 14% en 1993 al 22% en el 2001.

La transferencia a los departamentos se denominó inicialmente Situado Fis-
cal, una proporción de los ingresos corrientes de la Nación que pasó del 23%
al 24,5%. Se distribuyó entre los departamentos y distritos en un 15% por
partes iguales y en un 85% atendiendo a criterios de población atendida y
por atender.

Dadas las inflexibilidades del sistema de transferencias generadas por la Cons-
titución de 1991 y la Ley 60 de 1993, la Constitución Política se reformó me-
diante el Acto Legislativo 01 de 2001, para garantizar a las entidades
territoriales un crecimiento real de las transferencias que permitiera que el
gasto en los sectores sociales y en infraestructura aumentara a un ritmo com-
patible con la estabilidad de las finanzas públicas nacionales. Para ello, el Acto
Legislativo 01 de 2001 desligó transitoriamente las transferencias territoriales
de los ingresos corrientes de la Nación, haciendo posible que crecieran en tér-
minos reales independientemente de los efectos del ciclo económico. Para de-
terminar la base de ingresos, al Situado Fiscal se adicionaron los recursos
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Regalías directas por hidrocarburos, 1994-2004

(Porcentaje del PIB)

Fuente: Reportes de Ecopetrol y BANH, cálculos DDTS-DNP.



asignados a través del Fondo de Crédito Educativo, dando un equivalente a
$10.962 billones, que crecen anualmente en un porcentaje igual al de la infla-
ción causada para mantener su poder adquisitivo; y, además, aumentan en un
2% a 2,5% para cubrir la ampliación de cobertura que demande el crecimiento
de la población, del 1,5% anual en promedio.

Pero el elemento fundamental de la reforma consistió en garantizar la esta-
bilidad de los recursos asignados a dos sectores fundamentales para el desa-
rrollo económico y social: la educación y la salud. Con este cambio se
eliminaron los efectos negativos de la volatilidad de los recursos sobre los
avances en cobertura y calidad y, algo muy importante, se permitió que las
entidades territoriales adelantaran en estos sectores una planeación de largo
plazo compatible con sus planes de desarrollo.

Con este esquema de descentralización, los gobiernos territoriales han ganado
importancia en la ejecución del gasto público descentralizado. En este sentido,
los mayores recursos a las regiones hicieron posible que el gasto total ejecuta-
do por los gobiernos territoriales se cuadruplicara entre 1990 y 2003, al pasar
de del 3,5% del PIB a poco más del 11% del PIB en 2003 (gráfica 4).
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En cuanto a la composición de la inversión, el país optó en los últimos años
por una inversión territorial con mayor énfasis en gastos de inversión social
que en formación bruta de capital fijo. Este cambio de enfoque buscaba lo-
grar un conjunto de transformaciones sociales fundamentales para el pro-
greso humano. A partir de la década del dos mil, el mayor porcentaje de
gastos de inversión social ejecutado por los niveles municipal y departamen-
tal coincidió con un mayor indicador de desarrollo humano, es decir, con un
mayor nivel de progreso humano (gráfica 5). Pero aún falta mucho trabajo
para desarrollar las potencialidades y lograr todos los objetivos sociales de
desarrollo, en particular, para administrar con más eficiencia los recursos de
inversión ejecutados desde el nivel territorial.

Viabilidad fiscal
de los gobiernos territoriales

Las herramientas legales diseñadas para superar las crisis fiscal que vivieron las
entidades territoriales hasta finales de los noventa se orientaron a controlar el
gasto de funcionamiento, dar un manejo responsable del endeudamiento,
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Relación entre inversión social y desarrollo humano

Fuente: Cálculos DDTS-DNP, con base en las ejecuciones presupuestales reportadas por los munici-
pios al DNP y en el Informe para Colombia Diez años de Desarrollo Humano. Esta referencia no se
indica en la bibliografía



estimulara el esfuerzo fiscal con el incentivo de más transferencias, cubrir el
pasivo pensional, sortear la presión de gasto por acumulación de cuentas por
pagar (principalmente, el déficit de vigencias anteriores por pasivos laborales,
deudas de seguridad social, deudas con entidades públicas y cuentas con el sis-
tema financiero) y generar instrumentos de responsabilidad fiscal.

Las estrategias de reducción de los flujos de gasto, de control del endeudamien-
to territorial y de adopción de medidas para superar situaciones de quiebra han
sido la base para recuperar las finanzas de buena parte de los municipios y de-
partamentos que antes no tenían recursos ni siquiera para pagar las nóminas y
mucho menos para servir los pasivos existentes, en particular, los laborales y fi-
nancieros. No obstante, otras entidades territoriales aún están en alto riesgo fi-
nanciero, pues la magnitud de sus pasivos es elevada y creciente.

La situación financiera de los municipios y departamentos ha mejorado sig-
nificativamente con respecto al desbordado gasto corriente de la década de
los noventa. Esta situación exigió un paquete de reformas estructurales que
limitaban el endeudamiento y el gasto de las entidades territoriales a su ca-
pacidad de pago, al tiempo que se diseñaron mecanismos legales de reestruc-
turación de pasivos y otorgamiento de garantías y alivios al endeudamiento
territorial. Con estas medidas algunas entidades territoriales empezaron a
recuperar su solvencia financiera y a ganar importancia en la ejecución del
gasto público descentralizado.

Pese a los avances en viabilidad fiscal, desde el punto de vista del ingreso, la
tributación territorial sigue concentrada en unas pocas ciudades y departa-
mentos, y la mayor parte de los municipios dependen de las transferencias.
En efecto, Bogotá y otras 39 ciudades recaudan más del 80% del recaudo mu-
nicipal, mientras que Antioquia, Cundinamarca, Valle, Atlántico y Santan-
der concentran el 60% del recaudo departamental. A su vez, en el 80% de los
municipios las transferencias nacionales pesan más del 60%, y en algunos
casos el nivel de dependencia es superior al 90%.

En la actualidad, los municipios colombianos recaudan 23 impuestos dife-
rentes, mientras que los departamentos recaudan 14. Sin embargo, los im-
puestos municipales son más dinámicos que los departamentales, pues
crecieron a una tasa histórica real promedio del 8,5% entre 1984 y 2003,
mientras que los departamentales crecieron al 2,1%. Así, los municipios han
ganado participación en el recaudo tributario agregado del país, que pasó del
7,2% en 1987 al 11,7% en 2003, es decir, una ganancia de poco más de 1 pun-
to cada cuatro años (gráfica 6).

Los impuestos municipales más importantes son los de predial, industria y
comercio y sobretasa a la gasolina, que representan casi el 90% del recaudo
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agregado municipal, mientras que los impuestos departamentales más im-
portantes son los de cerveza, licores, cigarrillos y tabaco y registro y anota-
ción, cuya participación promedio es algo menor del 80%.

A nivel consolidado y como proporción del PIB, los ingresos propios de los go-
biernos municipales y departamentales se han incrementado en términos rea-
les. Los ingresos tributarios departamentales pasaron del 0,9% del PIB en 2000
al 1,1% en 2003, mientras que los municipales pasaron de 1,6% del PIB en 2000
al 2% en 2003. Es decir, el esfuerzo fiscal ha sido más notable en los munici-
pios que en los departamentos, lo que es consistente con el tipo de tributación
de cada nivel de gobierno. Así mismo, las entidades territoriales están gene-
rando un mayor ahorro corriente, y sus impuestos, en particular los munici-
pales, han ganado espacio en la tributación nacional (gráficas 6 y 7).

En materia de desempeño fiscal hay logros significativos; de acuerdo con la
evaluación del desempeño fiscal territorial elaborada por el DNP para la vi-
gencia 2003, las entidades territoriales han recuperado sus finanzas, gracias
al esfuerzo fiscal y a la adopción de las medidas de ajuste necesarias para
ajustar sus gastos y su endeudamiento a su capacidad real de pago.

Este enfoque de sostenibilidad ha empezado a dar sus frutos, pues los resul-
tados de la vigencia 2003 muestran que los municipios y departamentos han
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fortalecido sus rentas propias, han generado mayores ahorros, han tomado
decisiones de endeudamiento responsables y han empezado a pagar los pasi-
vos en plazos negociados y de acuerdo con las prioridades señaladas en las
normas (laborales, seguridad social, entidades públicas, sistema financiero y
acreedores). Debido a estas acciones, el panorama de crisis fiscal de la década
de los noventa ha empezado a revertirse.

El 65% de los municipios mejoró su desempeño fiscal en 2003 en compara-
ción con la vigencia 2000 (gráfica 9). Los logros de 2003 son consecuencia de
la aplicación del paquete de medidas de ajuste del gasto, los incentivos al es-
fuerzo fiscal del sistema de transferencias (SGP) y el mejor uso de los instru-
mentos previstos en la planificación general, entre otros factores. Por su
parte, 19 departamentos aumentaron su calificación en 2003, frente a la del
año 2000.
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Resultados de los sectores
sociales básicos

Conforme a los objetivos iniciales del proceso, se han obtenido logros evi-
dentes en los sectores de la inversión pública financiados principalmente
con transferencias gubernamentales, en particular educación y salud, donde
los diferentes ajustes de los mecanismos de financiación y la definición clara
de las responsabilidades de los niveles de gobierno han permitido ampliar la
cobertura y mejorar la calidad de los servicios.

A nivel agregado, el gasto público social mostró una dinámica creciente du-
rante el decenio pasado, que permitió superar los niveles de los años ochenta
y ubicarse por encima de otros países de la región. El gasto social pasó del 8%
del PIB a comienzos de la década al 16% en 1996-1997; este aumento fue in-
ducido por la prioridad que se dio a la educación y la salud, actividades fun-
damentales para el desarrollo del capital humano. Así mismo, el mecanismo
de distribución de las transferencias a los municipios, hoy Sistema General
de Participaciones, ha asegurado la progresividad en su asignación, lo que se
refleja en que los municipios más pobres han recibido un mayor monto de
transferencias por habitante (gráfica 10).
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Educación

La educación en Colombia se manejaba con un esquema centralizado donde
la Nación administraba directamente el personal docente según sus políti-
cas; luego se adelantó el proceso de descentralización auspiciado por la Ley
29 de 1989 que asignó a los alcaldes la responsabilidad de administrar direc-
tamente el personal.

La Constitución de 1991 reafirmó la descentralización con la asignación de
competencias y recursos de la Ley 60 de 1993. Sin embargo, en educación
esta se restringió a los municipios con una población igual o superior a
100.000 habitantes, de acuerdo con el Censo Nacional de 1985, y por ello al-
gunos municipios tuvieron que devolver a la Nación la administración autó-
noma de la educación.

La Ley 60 de 1993 otorgó competencias específicas a cada nivel de gobierno
en educación, que cobijaban a todos los municipios y permitían la contrata-
ción del personal docente, con cargo a sus recursos, y la realización de activi-
dades de construcción, mantenimiento y dotación de centros educativos.
Posteriormente, la Ley 115 de 1994 o Ley general de educación fijó las nor-
mas generales para la prestación del servicio educativo, sin modificar el es-
quema de descentralización previsto en la Ley 60 de 1993.

La ley 715 de 2001 introdujo modificaciones en la delimitación de compe-
tencias entre niveles de gobierno y en el mecanismo de asignación de recur-
sos, para que los recursos se distribuyeran en función del número de niños
atendidos y por atender, y garantizar así las condiciones para el cumplimien-
to del derecho constitucional a una educación básica y media de buena cali-
dad y cobertura universal.

En cuanto a los avances en descentralización, los municipios pasaron de ad-
ministrar el 30% de las transferencias del sector en 2001 al 45,7% en 2003,
como resultado del traslado del servicio a los municipios de más de
100.000habitantes. La descentralización ha favorecido el aumento de la co-
bertura y el acceso al servicio para cerca de tres millones de alumnos entre
1993 y 2004, entre otros resultados (gráficas 11 y 12).

La ampliación de la oferta educativa en primaria y secundaria ha sido pro-
ducto de la combinación del aumento de la cobertura de las instituciones pú-
blicas y de de estrategias innovadoras, como los subsidios directos a las
familias y la contratación de cupos con proveedores privados.

Con corte a diciembre de 2004, fruto del esfuerzo conjunto entre el Gobier-
no Nacional y las entidades territoriales, se registraron resultados importan-
tes en educación preescolar, básica y media: durante 2003 se crearon 477.598
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nuevos cupos en el sector oficial y, según reportes preliminares de las secre-
tarías de educación municipales, en 2004 se crearon 256.815 cupos adiciona-
les. En total se han creado 734.413 nuevos cupos, con un incremento del
49%.

Esta ampliación de cupos obedece a la reorganización del sector, y a la incor-
poración de recursos financieros adicionales. Con la reorganización se ha
mejorado la utilización de los recursos humanos, técnicos y financieros, lo
que modificó la relación alumno-docente, que pasó de 26,7 en 2002 a 28,6 en
2003.

Salud

En 1975 se creó el sistema nacional de salud, encabezado por el Ministerio de
Salud y compuesto por una serie de servicios seccionales establecidos en to-
dos los departamentos y unidades regionales localizadas en los hospitales de
segundo nivel. Ese sistema estableció una organización centralizada estric-
tamente sectorial en la que los servicios seccionales eran una instancia para-
lela a las administraciones departamentales y carecían de vínculos con las
municipalidades.

A finales de los ochenta y comienzos de los noventa, algunos alcaldes
elegidos popularmente buscaron ganar capacidad de gestión de los servicios
de salud por considerarlos prioritarios para sus comunidades. En este mismo
año, los municipios empezaron a recibir recursos de la cesión del IVA orien-
tados, entre otros destinos, a inversiones en infraestructura física para los
servicios de salud.

El sector salud inicio el proceso de descentralización con la Ley 10 de 1990,
que conformó el Sistema de Salud (del cual hace parte un sector privado y
otro público) y asignó competencias a las diferentes entidades territoriales,
según los niveles de atención, impulsando un modelo basado en los subsi-
dios a la oferta, es decir, a las instituciones de salud. La Constitución del
1991 retomó lo establecido en la Ley 10 y ratificó que el país era una Repúbli-
ca unitaria, descentralizada, con autonomía de sus entidades territoriales.

En los noventa se dio paso a una reforma sectorial que asignó a los munici-
pios la responsabilidad del primer nivel de atención en salud, y a los departa-
mentos las responsabilidades de segundo y tercer nivel de atención. Dicha
reforma fue incluida en el esquema de un nuevo sistema de salud que fue di-
señado y reglamentado en 1993 (Ley 100) y su implementación se inició en
1994.
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Con la Ley 60 de 1993, se reafirmó el proceso de descentralización iniciado
con la Ley 10 y, con la Ley 100 de 1993, al sistema anterior se superpuso el
Sistema General de Seguridad Social en Salud, con un modelo basado en la
prestación de los servicios en un mercado de libre competencia, donde el
Estado otorga subsidios a la demanda, es decir, a la población más pobre.

Con el Acto Legislativo 01 de 2001 y la Ley 715 de 2001, los procesos de des-
centralización empresarial prevista en la Ley 100 de 1993 se articularon con
la descentralización territorial, mediante una adecuada distribución de com-
petencias entre niveles de gobierno y una reorganización del sistema de asig-
nación de recursos en función de la población atendida y por atender con
claros incentivos a la eficiencia en la asignación del gasto.

El avance en el sector salud se evidencia en el hecho de que los municipios
pasaron de administrar el 42% de las transferencias del sector en 2001 al 69%
en 2003, debido al otorgamiento integral de las competencias de afiliación de
la población pobre al régimen subsidiado. Este es uno de los principales
avances en la redistribución de competencias realizada a través de la Ley 715
de 2001.

Entre otros avances que cabe destacar hay que mencionar la afiliación de 15
millones de personas al régimen subsidiado en el período 1994-2004 (gráfica
13), que garantiza el acceso a los servicios de salud de la población más pobre
y vulnerable.

Agua potable y saneamiento básico

La Constitución de 1991 introdujo principios básicos acerca de la naturaleza
de los servicios, el papel de los sectores público y privado, los deberes y dere-
chos de los usuarios, los costos y los subsidios. En 1994, se expidió la Ley 142,
como Régimen de los Servicios Públicos Domiciliarios, que estableció condi-
ciones precisas de regulación, operación, control y vigilancia de los servicios.

La Ley contempla que los servicios se presten a través de sociedades de accio-
nistas con un régimen especial, denominadas empresas de servicios públi-
cos, de carácter público o privado. Como excepción, las entidades oficiales
que venían operando con anterioridad se pueden transformar en empresas
industriales y comerciales del Estado. También pueden prestar servicios las
organizaciones que operan en municipios menores y zonas rurales de tipo
comunitario.

La Ley asigna responsabilidades concretas a los municipios para el funciona-
miento de las empresas y el subsidio de los usuarios. A los departamentos,
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les precisa su labor de apoyo técnico-financiero a los municipios y propicia
su asociación con fines de eficiencia y consecución de economías de escala.

En 1998, la cobertura promedio nacional de los servicios de acueducto y al-
cantarillado llegó al 83% y al 70%, respectivamente, y en 2003 se elevó al
88% en acueducto y al 74% en alcantarillado (gráfica 14).

Si bien hubo aumentos en la cobertura de agua potable y saneamiento bási-
co en el período 1998-2003, es claro que se deberían haber logrado mejores
resultados con los recursos que se transfirieron a este servicio.

ESTADO ACTUAL DEL PROCESO

A partir de los resultados sectoriales, de los significativos aumentos en co-
bertura, calidad, recursos invertidos y fortalecimiento fiscal de las entidades
territoriales, se puede afirmar que el proceso de descentralización en sus
componentes político, administrativo y fiscal ha avanzado y que el balance
es positivo.

En materia de competencias, se clarificado su distribución entre niveles de
gobierno. Existe consenso en que uno de los problemas principales de la des-
centralización territorial es la duplicidad en la distribución de responsabili-
dades; sin embargo, esta situación no es igual en todos los sectores, en
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educación y salud, por ejemplo, las reformas delimitaron claramente las fun-
ciones de los niveles de gobierno en la provisión global del servicio, haciendo
posible una mayor transparencia, eficiencia y calidad del servicio.

En cuanto a la asignación de recursos, cabe insistir en que la descentraliza-
ción se ha ajustado a lo que prescriben los textos normativos de hacienda pú-
blica y que se caracteriza por una gran integralidad al hacer uso de los
distintos instrumentos disponibles.

Pero aún persisten algunos problemas, que se pueden sintetizar en la exis-
tencia de disparidades interterritoriales e ineficiencias en materia tributaria,
que se reflejan en una mayor dependencia de las transferencias y en un esca-
so margen de maniobra para que las entidades territoriales generen recursos
propios.

Persistencia de disparidades
territoriales

No obstante las grandes potencialidades para el desarrollo del país –la riqueza
de recursos naturales, la diversidad económica, social, cultural, étnica y
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ambiental– existen grandes disparidades en el desarrollo territorial, que se re-
flejan principalmente en indicadores de orden económico, social y político.

Estas desigualdades se expresan en marcadas diferencias de ingresos, calidad
de vida, distanciamiento entre sistemas urbanos y rurales, provisión de ser-
vicios públicos esenciales, competitividad, localización de la actividad eco-
nómica, capacidad empresarial, organización productiva, uso del suelo,
condiciones geográficas, acceso a las tecnologías, infraestructura de comuni-
caciones, equipamiento urbano, desarrollo institucional y político, calidad
de los recursos humanos, etc., que han llevado al auge de unos territorios y al
estancamiento de otros.

En los estudios regionales del país se destacan algunos que identifican las
disparidades regionales, las causas de estas diferencias y las tendencias y
perspectivas de largo plazo2. Estos indican que desde la década de los noven-
ta no se han generado procesos automáticos de convergencia del ingreso por
habitante y de la dinámica del crecimiento, de modo persisten las disparida-
des y la polarización del desarrollo.

También indican que, ante la ineficacia de las políticas públicas para reducir
las disparidades y la coexistencia de economías de aglomeración en algunos
departamentos y ciudades, estas disparidades seguirán aumentando.

En términos del producto, las cifras revelan la enorme concentración en
unos cuantos departamentos, como se observa en la gráfica 15.

Poco más del 60% del PIB de la economía se genera en cinco entidades territo-
riales (Bogotá, Antioquia, Valle, Santander y Cundinamarca). A su vez, las
enormes diferencias económicas entre regiones se reflejan en el producto por
habitante, cuyo valor oscila entre 2 millones de pesos y 7,6 millones de pe-
sos, excluyendo a Casanare, departamento que genera casi 19 millones de
pesos por persona, es decir, más de nueve veces el ingreso per capita de Cho-
có y dos veces y media el de Bogotá.

La concentración regional del producto coincide con la tendencia a la terciariza-
ción de las economías regionales, aunque se mantienen las actividades prima-
rias y secundarias. Por ejemplo, la Región Andina y los departamentos de
Bolívar y Atlántico se caracterizan por el desarrollo de los sectores primario, se-
cundario y terciario, con una primacía del sector servicios, mientras que en los
departamentos del norte, sur y oriente del país el sector más importante es el
primario, con excepción de San Andrés donde la mayor participación en el PIB
corresponde al sector terciario.
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Con respecto a la competitividad, la Cepal encontró evidencia de altas dispa-
ridades regionales (gráfica 16). El Distrito Capital ocupó el primer lugar en la
clasificación, seguido por Valle, Antioquia y Santander. El resto de departa-
mentos muestran atrasos en ciencia y tecnología, finanzas, fortaleza econó-
mica, infraestructura, recursos humanos, etc. El departamento de Chocó se
ubicó en el último puesto, después de Córdoba y Sucre.

La concentración de la actividad económica y las asimetrías de competitividad
han contribuido a limitar las posibilidades de recaudar recursos propios en la
mayor parte de los municipios y departamentos, lo que lleva a la alta depen-
dencia de las transferencias intergubernamentales. Reflejo de ello es que Bo-
gotá y otras 40 ciudades recaudan el 82% de los tributos municipales, y seis
departamentos recaudan más del 63% de los impuestos departamentales, de
modo que el resto tiene problemas de recursos para cofinanciar en su totalidad
los programas y planes correspondientes a sus funciones (gráfica 17).

La tributación por habitante es también disímil entre municipios y departa-
mentos. Los datos confirman que en 2003 Bogotá y otros 20 municipios re-
caudaron montos por habitante superiores al dato nacional, mientras que
sólo en seis departamentos se presentó esta situación (gráfica 18).
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Gráfica 16
Disparidades regionales en competitividad, 2001



En consecuencia, pocos gobiernos territoriales generan recursos suficientes
como contrapartida a las transferencias para inversión, con un nivel superior
al dato nacional. Por ejemplo, Antioquia y Atlántico generan 145 y 108 pe-
sos por cada 100 pesos que les transfiere la nación por recursos del Sistema
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EN 2003: $2,5 BILLONES

Gráfica 17
Disparidades regionales en el recaudo tributario, 2003
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Fuente: Cálculos DDTS-DNP, con base en las ejecuciones presupuestales reportadas por las entida-
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General de Participaciones (SGP) para inversión, mientras que Yumbo, Mos-
quera, Tocancipá y Sabaneta generan cerca 350 pesos y más de 600 por cada
100 que reciben por concepto de SGP para inversión (gráfica 19).
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Desde el punto de vista de la pobreza, los datos confirman que tiende a dis-
minuir, pues mientras que en 2002 el 19,5% de la población vivía con menos
de 2 dólares diarios, en 2003 esta proporción bajó al 15%. Sin embargo, esta
tendencia no es generalizada regionalmente y hay departamentos con
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Disparidades regionales en la capacidad para aportar recursos propios como
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mayores porcentajes de población que viven con menos de 2 dólares diarios.
Por ejemplo, en Chocó el 36,2% de la población vive en la pobreza, seguido
por Huila, Boyacá, Nariño y Cauca. Un mejor nivel presentan Bogotá y Va-
lle, donde apenas el 6,4% y el 8,1% de la población tiene ingresos menores de
2 dólares, cifras que indican la gran diferencia de las condiciones económicas
y de calidad de vida de los habitantes de los distintos territorios. Por otra par-
te, el departamento con mayor proporción de personas en condiciones de in-
digencia es el Chocó (seguido por Boyacá y Huila) y los de menor
proporción, Bogotá, Norte de Santander y Valle, lo que indica que los benefi-
cios del desarrollo se concentran en la Región Andina.

La reducción de la pobreza relativa, aunque desigual a lo largo y ancho del te-
rritorio colombiano, se ha reflejado en un mayor progreso humano, de
acuerdo con el Índice de Desarrollo Humano (IDH) calculado por el PNUD.
Entre 1990 y 2001, mejoró el desarrollo humano en el país, en un promedio
del 8,5%. Este aumento obedece a un incremento de la esperanza de vida del
6%, de reducción de la población analfabeta en un 30,6% y de aumento de la
tasa de escolarización combinada en casi un 15%.

Para el conjunto de departamentos, el informe observa que las distancias en
desarrollo humano disminuyeron levemente durante esos once años, como
consecuencia de una mejoría en todos los departamentos y en el Distrito Ca-
pital. Pero se mantuvieron las diferencias entre departamentos, y entre zo-
nas urbanas y rurales. En efecto, mientras que Bogotá, Valle y Santander
continuaron en el extremo de mejor progreso humano, Chocó, Nariño y
Cauca, registraron los menores indicadores (gráfica 20).

A nivel departamental, Chocó, Nariño y Cauca presentan el menor desarro-
llo humano, si bien experimentaron leves mejorías en el período 1999-2003;
Bogotá, Valle y Santander registran los mejores indicadores.

Por su parte, las disparidades urbano-rurales se han acentuado por la fuerte
tendencia a la concentración poblacional, principalmente en las zonas an-
dina y caribe, y a la mayor urbanización. El país cuenta con asentamientos
de diversos tamaños que conforman el sistema urbano-regional, caracteri-
zado por la primacía de la ciudad capital (metrópoli nacional), cuatro me-
trópolis subnacionales (Medellín, Cali, Barranquilla y Bucaramanga) y
doce centros regionales principales (todas capitales departamentales), en-
tre otras tipologías3.
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Gráfica 21
Tarifa efectiva del impuesto predial: distribución de frecuencias

Tarifa efectiva impuesto predial
2003, todos los municipios
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En resumen, persisten disparidades regionales que han conducido a desarro-
llos desiguales dentro del territorio. Los esfuerzos por diseñar e implementar
políticas públicas que reconozcan y optimicen las particularidades regio-
nales, sostenibles en el largo plazo y articuladas con visión integral no han
tenido el efecto esperado sobre el desarrollo regional y nacional. En conse-
cuencia, el reto es formular y ejecutar políticas públicas que reconozcan e in-
corporen la heterogeneidad regional y promuevan el desarrollo endógeno de
los territorios.

Visto de otra manera, el proceso de globalización y la profundización de la des-
centralización ponen de relieve la necesidad de incorporar la dimensión territo-
rial al desarrollo, como requisito imprescindible para superar las desigualdades
sociales, sectoriales, espaciales, económicas y políticas que persisten en la eco-
nomía colombiana.

Desde la óptica fiscal, como ya se ha señalado, persiste una alta concentración
del ingreso tributario al interior de las regiones colombianas. Esta concentra-
ción del recaudo refleja las disparidades económicas regionales. A su vez, las
disparidades se manifiestan en las diferentes tasas de crecimiento de los recau-
dos, que dan una idea de la evolución del desarrollo regional del país.

Ineficiencia en materia tributaria

En materia predial existe un rezago en la actualización de los avalúos catas-
trales en la mayoría de los municipios, de más de los 5 años que establece la
ley, pues los avalúos catastrales no han sido actualizados ni formado con la
rapidez necesaria para reflejar los valores del mercado. No obstante, un buen
número de municipios ha iniciado procesos de formación y actualización ca-
tastral, que tendrán efectos sobre el recaudo en los próximos años.

La tarifa efectiva promedio que cobra el 77% de los municipios por impuesto
predial es inferior al 4 por mil, y en las ciudades grandes oscila entre 1,1 y 8,4
por mil. Entre las cuarenta ciudades grandes Medellín, Cali, Barranquilla y
Envigado cobran la tarifa más alta; y Sincelejo, Cúcuta, Bucaramanga y So-
ledad cobran las más bajas. Estas tarifas de impuesto predial no varían signi-
ficativamente entre municipios rurales o urbanos.

Las comparaciones de la tarifa efectiva del impuesto y el recaudo por predio
y por habitante permiten concluir que, en promedio, si los municipios incre-
mentaran la tarifa en 1 punto, el recaudo aumentaría en 34.600 pesos y el re-
caudo promedio por habitante en 10.200 pesos (gráfica 21). Estos resultados
indican la necesidad de que los municipios evalúen la importancia de
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e imponer un rango de tarifas más alto que el actual, por sus efectos sobre el
incremento del recaudo.

El segundo impuesto más importante para los municipios es el de industria y
comercio, que históricamente ha representado el 41% del recaudo tributario
municipal total, aunque en algunos municipios ese porcentaje sea superior.

Por su parte, el recaudo de industria y comercio por habitante del país fue de
65.000 pesos en 2003, pero Tocancipá, Yumbo, Barrancabermeja, Mosquera,
Sabaneta y Bogotá registraron niveles de más de dos veces el promedio na-
cional (gráfica 22). El recaudo del impuesto en mención está altamente con-
centrado en unas pocas ciudades: Bogotá, Medellín, Cali y Barranquilla
recaudan el 70% del agregado nacional y otras 37 concentran el 20%, lo cual
constata la desigualdad de las fuentes propias de financiación del gasto local.

Los elementos anteriores son fundamentales para ampliar el debate en torno
a la descentralización fiscal y al fortalecimiento de las competencias fiscales
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Gráfica 22
Recaudo por industria y comercio por habitante, 2003

(Miles de pesos)

Fuente: Cálculos DDTS-DNP, con base en las ejecuciones presupuestales reportadas por
los municipios al DNP.



de las entidades territoriales, para proponer un nuevo modelo institucional
de competencias y recursos de los gobiernos territoriales que garantice ma-
yores niveles de autonomía en los ingresos y permita consolidar el proceso
de descentralización en Colombia.

PERSPECTIVAS: ¿QUÉ HACE FALTA?

La política de descentralización territorial debe avanzar para que la provi-
sión de bienes básicos y servicios públicos sea atendida exclusivamente por
el orden territorial, y el nivel nacional dedique sus esfuerzos a definir las polí-
ticas generales de desarrollo y a ejercer competencias relacionadas con la in-
tegridad y soberanía de la Nación, su estabilidad económica y política y el
desarrollo de los grandes macroproyectos.

Es preciso tener en cuenta que el papel del Estado debe responder al entorno
de globalización y apertura de los mercados. Por tanto, para ser competitivos
se requiere un Estado más eficiente, que no actúe como competidor de los
agentes económicos sino que facilite el desarrollo económico y social e inter-
venga en el diseño y aplicación de las políticas sociales orientadas a promover
la inclusión de los grupos vulnerables de la sociedad. En esa perspectiva, la po-
lítica de descentralización debe ser un instrumento para el desarrollo econó-
mico y social equitativo.

Tal como se expresa en el plan nacional de desarrollo Hacia un Estado Comuni-

tario, los objetivos nacionales y sectoriales de la acción estatal deben estar
orientados a incrementar la transparencia y la eficiencia del Estado, mediante
el rediseño de las entidades, reformas transversales de fondo y una mayor des-
centralización que de mayores y efectivos niveles de autonomía territorial.

Los principios que inspiran el proceso de descentralización colombiano son
el logro de mayor eficiencia en la prestación de los servicios a cargo del Esta-
do y la consolidación de las condiciones para garantizar el desarrollo econó-
mico y social de las entidades territoriales en un marco de igualdad de
oportunidades, en aras de la equidad entre las regiones.

Para cumplir estos principios, la política de profundización de la descentra-
lización deberá otorgar mayor autonomía a las entidades territoriales que
se debe expresar en una distribución de competencias exclusivas a las en-
tidades territoriales, mayor eficiencia en el recaudo tributario, viabilidad
fiscal en todas las entidades territoriales, articulación del sistema de com-
pensación territorial, municipios y departamentos con gestión orientada a
resultados.
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Distribución de competencias
exclusivas a las entidades territoriales

A pesar de los avances en la distribución de competencias, como producto de
las medidas de descentralización, especialmente las relativas a salud y edu-
cación reglamentadas en la ley 715 del 2001, aún persisten duplicidades en
otros sectores -–vías, agropecuario, atención población infantil– en los que
no se han delimitado y es necesario un mayor nivel de descentralización.

Para lograrlo, se requiere una definición clara de las competencias exclusivas
de la Nación y las entidades territoriales, de modo que la Nación se concen-
tre en la planificación, la regulación y el control, y las entidades territoriales
en la coordinación y la ejecución.

Para ello, es preciso determinar los ajustes normativos legales necesarios
para que el nivel nacional especialice sus competencias en todo lo relaciona-
do con las políticas de interés general, las normas de justicia, salvo lo dis-
puesto en el Art. 246 de la Constitución Política; defensa nacional;
conservación del orden público y convivencia ciudadana, relaciones interna-
cionales; dirección general de la economía; principios generales de hacienda
pública; régimen monetario, crediticio y cambiario y de comercio exterior;
legislación orgánica y estatutaria, civil, comercial, laboral, penal, y la relativa
a los procedimientos judiciales.

Así mismo, se debe estudiar la posibilidad de determinar que sean compe-
tencias exclusivas de la Nación, el ordenamiento y uso sostenible del territo-
rio, incluidos los espacios costeros, oceánicos e insulares de soberanía
nacional; la protección de las riquezas naturales de la Nación, la conserva-
ción de la biodiversidad y de las áreas de especial importancia ecológica, la
prevención y control de los factores de deterioro ambiental y el sistema na-
cional de áreas naturales protegidas; la gestión, uso, aprovechamiento, con-
trol y vigilancia del subsuelo, las costas y zonas de bajamar, los terrenos de
playa, el mar territorial, la zona contigua, la plataforma continental, la zona
económica exclusiva, el espacio aéreo, el segmento de la órbita geoestaciona-
ria, el espectro electromagnético y el espacio donde actúa.

Los departamentos deberían orientar sus acciones a la administración de los
asuntos seccionales; la planificación del desarrollo económico, social y am-
biental; la coordinación y complementariedad de la acción municipal; la in-
termediación entre la Nación y los municipios y la prestación de servicios.
En este sentido deberían asumirá, en concurrencia con los demás niveles de
gobierno, las competencias sectoriales que impliquen acciones de coordina-
ción y ejecución.
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Los municipios se deben dedicar a promover el desarrollo local, ordenar el de-
sarrollo de su territorio, promover la participación comunitaria, el mejora-
miento social y cultural de sus habitantes y la prestación de los servicios
públicos.

Estos cambios deben considerar la heterogeneidad territorial, es decir, que
no todas las competencias se pueden transferir a todas las entidades territo-
riales, debido a sus diferencias de capacidad institucional, fiscal y adminis-
trativa.

Además, es urgente que el esquema de descentralización promueva y facilite
asociaciones entre departamentos o municipios que permitan asumir una o
varias competencias de acuerdo con la capacidad institucional y financiera
de las entidades territoriales, junto a una mayor flexibilidad en el uso de re-
cursos de destinación específica en sectores diferentes a salud y educación.

Mayor eficiencia
en el recaudo tributario

Para consolidar la descentralización se debe idear propuestas coherentes que
profundicen y fortalezcan la tributación territorial, para ampliar su peso en la
tributación total del país, consolidando el esfuerzo fiscal territorial y poten-
ciando su capacidad fiscal. Así se fortalecería la capacidad de los municipios y
departamentos para generar rentas propias, necesarias para autofinanciar sus
competencias.

En teoría, la aplicación del modelo de descentralización fiscal implica tomar
una de dos decisiones: los gobiernos subnacionales legislan y recaudan autó-
nomamente los impuestos necesarios para financiar sus competencias o el
gobierno central legisla y recauda la mayor parte de los impuestos, para lue-
go distribuir un alto porcentaje a los gobiernos subnacionales, mediante un
sistema de transferencias que compense las diferencias de capacidad fiscal,
estimule el esfuerzo fiscal y logre cabalmente la financiación de los bienes y
servicios a cargo del Estado.

Con uno u otro modelo, la definición del esquema tributario debe seguir cri-
terios de equidad, progresividad y eficiencia; vincular los impuestos a las de-
cisiones de gasto, de acuerdo con las competencias fijadas a cada nivel de
gobierno, y garantizar el cumplimiento de los objetivos de la descentraliza-
ción, a nivel fiscal y a nivel macroeconómico. En este sentido, las adminis-
traciones tributarias deberán adoptar mecanismos eficientes de recaudo,
evidenciando esfuerzo fiscal y explotando al máximo su capacidad fiscal.
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La capacidad fiscal es la habilidad de los gobiernos subnacionales para incre-
mentar sus recursos propios y está determinada por la estructura económica
de la jurisdicción y la disponibilidad de recursos imponibles o bases gravables.

Por su parte, el esfuerzo fiscal se refiere al grado en que un gobierno subna-
cional fija impuestos a las bases gravables disponibles. Así definido, el es-
fuerzo fiscal depende de las tarifas, del sistema de exenciones y del esfuerzo
de las administraciones subnacionales en la aplicación de los impuestos.

Con el esquema de descentralización colombiano, los gobiernos territoriales
han ganado importancia como responsables de la ejecución del gasto público
descentralizado, relajando la condición de que sean fiscalmente sólidos.

De acuerdo con un estudio del Departamento Nacional de Planeación
(2004), los municipios podrían recaudar cercano de 1 billón de pesos en los
municipios de categoría especial, primera y segunda, con los impuestos loca-
les, principalmente predial e industria y comercio.

El debate sobre el esfuerzo fiscal es fundamental para diseñar el esquema de
distribución de transferencias, porque si las transferencias estimulan el es-
fuerzo fiscal, conviene asignar una mayor proporción de recursos de acuerdo
con el esfuerzo fiscal.

Existe evidencia para señalar que el recaudo tributario de los departamentos
y municipios guarda una relación de largo plazo con las transferencias que
reciben de la Nación, y con el ingreso agregado de la economía y la pobla-
ción, lo que es consistente con la teoría de que las transferencias deben moti-
var el esfuerzo fiscal territorial. Por ello se recomienda rediseñar el sistema
de transferencias intergubernamentales para dar mayor peso relativo al es-
fuerzo fiscal de las entidades territoriales.

En los próximos años es de importancia estratégica enfocar la atención a for-
talecer las rentas propias territoriales, reducir las brechas económicas y ha-
cer cada vez más responsables a los municipios y departamentos por la
solución de los problemas regionales y locales.

Para ello se deben hacer propuestas para consolidar un programa integral de
actualización catastral, en las zonas urbanas y en las zonas rurales de los
municipios, continuar el estudio y la formulación del estatuto tributario te-
rritorial único, que unifique los procedimientos de cobro y gestión de cartera
para que la gestión tributaria se realice bajo un marco normativo único, cla-
ro y sencillo.

Además, es prudente evaluar la composición de las inversiones territoriales y
medir sus efectos sobre el desarrollo económico y social de la población. Vale
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la pena revisar la posibilidad de asignar un mayor porcentaje de transferencias
por esfuerzo fiscal, pues el parámetro actual es bajo frente a la magnitud del
esfuerzo; es necesario crear nuevos estímulos legales al esfuerzo fiscal, aumen-
tando el porcentaje del Sistema General de Participaciones que se asigna por
esfuerzo fiscal y administrativo, y otorgando mayores recursos a las entidades
territoriales que demuestren eficiencia en el uso de los recursos.

Viabilidad fiscal en todas
las entidades territoriales

El avance de la descentralización exige consolidar el saneamiento fiscal terri-
torial, como garantía de mayor autonomía en las decisiones de gasto y mejo-
res perspectivas de planificación del desarrollo local.

Debido a que no todas las entidades territoriales afrontan los mismos pro-
blemas fiscales e institucionales, se requiere trabajar concertadamente en
acciones diferenciales. En particular, los municipios y departamentos que se
encuentran adelantando programas de reestructuración de pasivos y acuerdos
de saneamiento fiscal deben avanzar en el cumplimiento de los compromisos
señalados en los acuerdos de pago y en las metas de desempeño financiero,
mantener gastos de funcionamiento inferiores al límite legal, cumplir con
los pagos a los acreedores y mantener una disciplina fiscal controlada por los
órganos de control y la misma ciudadanía.

Por su parte, las entidades territoriales que en la actualidad registran solven-
cia financiera deben mantener o mejorar esta posición fiscal sin caer en si-
tuaciones de crisis, déficit fiscales impagables y mantener la capacidad para
generar rentas propias para pagar su propio funcionamiento, servir adecua-
damente las acreencias, efectuar inversión propia, generar superávit prima-
rio y tener ahorro corriente, entre otros indicadores.

En esta perspectiva, el país debe pensar en diseñar un sistema de estímulos y
sanciones para garantizar que las administraciones territoriales observen las
normas de responsabilidad fiscal y los órganos de control cumplan con efica-
cia sus funciones de vigilancia y control.

Avanzar en la implementación de los mecanismos para que las entidades te-
rritoriales rindan cuentas de su gestión fiscal a la ciudadanía, tomando como
referencia los desarrollos actuales de medición y análisis del desempeño terri-
torial, poniendo en línea información fidedigna y de fácil acceso para cual-
quier ciudadano, dando estricto cumplimiento a su función de rendir cuentas,
haciendo pública esta información en forma oportuna, confiable y estandari-
zada, aprovechando todos los medios de comunicación disponibles.
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Articulación del sistema
de compensación territorial

La estructura del financiamiento territorial conformada por transferencias,
regalías y tributos no se encuentra debidamente armonizada en sus objeti-
vos y criterios de distribución, teniendo en cuenta que un sistema de com-
pensación territorial debe considerar las brechas fiscales entre entidades
territoriales originadas por la concentración del recaudo tributario en ciertas
regiones para garantizar una asignación de recursos que asegure la adecuada
provisión de servicios en todo el territorio.

Se requiere entonces modificar el sistema de compensación interguberna-
mental, articulando adecuadamente el Sistema General de Participaciones,
las regalías y el fortalecimiento de los recursos propios en función de las
competencias asignadas y las necesidades de recursos para su adecuada
financiación.

Esta articulación debe generar una adecuada estructura de financiamiento
de las competencias a cargo de las entidades territoriales, que distribuya
equitativamente los recursos en función de la disminución de las brechas
fiscales que hoy existen.

Municipios y departamentos
con gestión orientada a resultados

Los resultados de una buena gestión dependen en gran medida de la volun-
tad y el compromiso de los gobernantes y de sus equipos de gobierno, de la
claridad en la definición de los objetivos, estrategias, metas y programas, y
de la capacidad institucional para realizar con eficacia y eficiencia las accio-
nes necesarias para cumplir lo establecido en los planes y programas pro-
puestos.

En este sentido, la gestión pública como proceso dinámico cuenta con ins-
trumentos estratégicos de mediano, largo y corto plazo a través de los cuales
se pueden alcanzar los propósitos de desarrollo establecidos de manera de-
mocrática.

Este proceso de planificación orientado a resultados debe consolidarse, de tal
forma que las entidades territoriales planifiquen, ejecuten y evalúen sus
principales estrategias de desarrollo con base en las metas que acordaron de
manera democrática, como señala la ley, plasmadas en planes de desarrollo.

El éxito de la gestión territorial depende en gran medida del proceso de for-
mulación de los planes de desarrollo y de la capacidad para evaluar, hacer
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seguimiento y rendir cuentas de las acciones realizadas en el período de go-
bierno, junto con la implementación de instrumentos4 que garanticen ma-
yor participación de la población en la elaboración, ejecución y evaluación
de los planes de desarrollo, garantizando así el control social. Así mismo, es
necesario contar con finanzas públicas fuertes, capacidad administrativa y
sistemas integrados de información financiera, administrativa y sectorial
que permitan contrastar los resultados de las acciones gubernamentales con
líneas de base previamente identificadas y definidas.

Promover el desarrollo
económico local

Desde diferentes perspectivas y acudiendo a diversas estrategias, los gobier-
nos locales han impulsado el desarrollo económico de sus municipios y han
intentado, en distintos momentos, asumir un papel fundamental como mo-
tor del desarrollo de sus respectivas localidades.

El desarrollo económico local debe ser entendido como el trabajo conjunto
de una comunidad municipal para lograr un crecimiento económico sosteni-
ble y mejorar la competitividad local, con el fin de garantizar beneficios eco-
nómicos generales para el territorio y mejorar la calidad de vida de todos sus
habitantes.

Este proceso se basa en la identificación y utilización de los recursos locales
para crear una capacidad económica y social que contribuya a generar
empleo a través del desarrollo de los mercados locales y del crecimiento em-
presarial. Para que el desarrollo económico local sea efectivo, debe integrar
además de lo económico, aspectos ambientales, culturales, sociales y político-
institucionales.

El desarrollo económico local implica el trabajo articulado de diferentes
áreas: planeación, finanzas, infraestructura, provisión de servicios básicos,
públicos y sociales, actividades de ordenamiento territorial, y promoción de
actividades productivas y empresariales. La promoción del desarrollo local
implica que cada nivel de gobierno se especialice y ponga en práctica los
instrumentos de su competencia.

En este sentido, al municipio le corresponde: generar oportunidades para el
desarrollo económico de los diversos sectores y zonas del municipio, una in-
versión pública que promueva el desarrollo de la economía y del capital
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social local, integrarse a sistemas productivos territoriales subregionales5,
generar economías externas que faciliten y promuevan el desarrollo y pro-
mover la formación de entornos territoriales innovadores.

El nivel departamental debe encargarse de la intermediación entre la Nación
y los municipios en materia de desarrollo económico, promover sistemas de
apoyo al desarrollo económico -ciencia y tecnología, educación, informa-
ción, financiamiento, asistencia técnica, asociatividad- y desarrollar la in-
fraestructuras y equipamientos necesarios para la competitividad.

Por su parte, al nivel nacional le corresponde el diseño de políticas y estrate-
gias de desarrollo regional para la promoción y el equilibrio interregional, las
grandes infraestructuras y equipamientos para el desarrollo económico, la
creación de condiciones macro favorables (cambiarias, comerciales, fiscales,
inflación, jurídicas, financieras) y la articulación de políticas y estrategias de
inserción económica internacional.
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ANTECEDENTES

E
N ESTE PRINCIPIO DE SIGLO, ECUADOR BUSCA una nueva
forma de organización de la estructura del Estado por
cuanto se percibe un agotamiento del Estado rentista

-que se sustentaba en la sobreexplotación de la naturaleza (café, banano, pe-
tróleo, etc.) y en los ventajosos términos de intercambio comercial- y una
inadecuación del Estado unitario a la diversidad del país. Además, la conflic-
tividad ocasionada por la heterogeneidad local y regional ha sido siempre un
componente fundamental de su historia económica, social y política, hasta
el punto de que muchos estudiosos de la historia ecuatoriana han afirmado
que Ecuador es la suma de sus partes.

Esta forma de constitución del Estado y, por tanto, de la integración nacional
desde la diversidad, ha conducido a una discusión permanente sobre centraliza-
ción-descentralización desde el inicio de la formación del Estado ecuatoriano.
En otras palabras, el debate sobre la descentralización no es nuevo en el país1,
porque ha entrado periódicamente a la palestra desde alguna región geográfica o
sector social.

También hay que remarcar que la centralización y la descentralización se
han de ver en su contexto histórico, pues así como en algunos momentos de
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la historia ecuatoriana la centralización fue necesaria y progresista,2 hoy no
lo es.3 En la actualidad es económicamente ineficiente; políticamente poco re-
presentativa, distante y autoritaria; socialmente injusta porque incrementa
las inequidades, margina y excluye; culturalmente homogenizadora justo en
un momento en que las diferencias se expresan creativamente; territorial-
mente porque agudiza los desequilibrios regionales, urbanos y rurales; y, am-
bientalmente porque produce altos niveles de contaminación y ruptura de la
sostenibilidad.

La multiplicación de competencias en distintos órganos del Estado, el con-
trol minoritario de la tecnología, la reducción de los mercados por la vía de la
demanda, y de los ámbitos territoriales que definen van contra su propia
esencia. El desprestigio de la democracia y de sus instituciones obedece en
gran medida al mal manejo de la crisis y a la constitución de gobiernos de le-
janía física y funcional.

La salida a estos problemas –en apariencia irreversibles– está en el paso de un
Estado unitario centralista a uno descentralizado, que exprese la unidad en
la diversidad. Es frente a este Estado centralista, ineficiente y antidemocráti-
co que surge la necesidad de la descentralización. La descentralización puede
ser un instrumento para que el Estado resuelva su crisis de centralización
con su antítesis: la descentralización; y, promueva un desarrollo armónico y
equitativo a nivel nacional.

Por otra parte, se debe señalar que la descentralización es posible en el Ecua-
dor de hoy, porque la sociedad se ha urbanizado, la población tiene mayor
acceso a los medios de comunicación, los niveles de analfabetismo se han re-
ducido, la sociedad civil tiene formas de organización fuertes y diversas, y la
tradición de los gobiernos subnacionales es importante. De allí que en el país
se vaya generalizando la necesidad de la descentralización, aunque por lo
pronto sea un discurso incoherente y contradictorio, que reivindican actores
con posiciones disímiles frente al que hacer nacional como el gobierno y la
oposición, la derecha y la izquierda4.
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3 “La dominación oligárquica se caracterizó por la disgregación del poder político, hasta
el límite de tomar la forma de un verdadero archipiélago de poderes locales. En el camino
hacia la modernidad esto va siendo sustituido por el peso determinante que asume el
Estado central en el quehacer político” (Pachano 1991, 21).
4 “La gran segmentación y estratificación social y espacial del país hace que los diversos
grupos sociales y económicos perciban la temática de descentralización de diversas
maneras, a veces contradictorias, y que muchos no tengan una idea clara sobre lo que es
la centralización y la descentralización, confundiendo frecuentemente ambos conceptos”
(Thoumi 1996).



Este trabajo busca analizar este proceso histórico para contextualizar el deba-
te actual. Para ello primero hacemos consideraciones teórico-metodológicas
que consideramos necesarias. Luego mostramos el estado de la descentraliza-
ción en el país desde dos perspectivas: su recorrido histórico, y sus actores y
corrientes principales. En tercer lugar, analizamos las características del Esta-
do unitario en cuanto a su organización por poderes, niveles y regímenes, así
como sus funciones y competencias respectivas. Más adelante, describimos
las condiciones fiscales del proceso y las formas de participación de la pobla-
ción. Por último, identificamos algunos de los factores que impiden acelerar la
descentralización y hacemos algunas reflexiones generales.

CONSIDERACIONES

METODOLÓGICAS

La descentralización implica una readecuación de las relaciones entre el Estado
y la sociedad que se expresa, por ejemplo, en la transferencia de competencias
de una entidad nacional a otra de orden subnacional. Esta transferencia produ-
ce, a su vez, una transferencia de la parte correspondiente de la sociedad nacio-
nal a la local y, por tanto, una descentralización de un segmento de la sociedad.
Es decir, se produce un cambio de interlocución social que lleva a posicionar lo-
calmente a los actores, antes nacionales. Y esto porque la sociedad tiende a re-
producir en sus instituciones -a su imagen y semejanza- el carácter del Estado.
Por eso, el sistema político de un Estado centralista es también centralista.

La descentralización es consustancial al proceso de democratización del
Estado, por cuanto define la centralidad, es decir, el poder, dentro de la es-
tructura estatal y, además, replantea las formas de representación y partici-
pación de la población. Pero también porque históricamente reaparece con el
proceso de redemocratización y el regreso al orden constituido.

La necesidad de reforma del Estado se ha convertido en lugar común. No así las
vías para lograrla, pues hay un arduo debate alrededor de ciertos temas centra-
les. Uno de ello, el movimiento centralización/descentralización. Esto indica,
según los ámbitos institucionales y la profundización del proceso, que la des-
centralización es un campo de intereses conflictivos, en el que están inscritos
actores sociales específicos. Cada uno con prácticas concretas que moldean,
aceleran o frenan al proceso. De allí que se trate de un proceso muy heterogéneo
que incluso puede llevar a resultados perversos, no siempre deseados.

Sin embargo, cuando se exploran los contenidos de la descentralización, se
observan distintas formas de entenderlos y concebirlos. Así, mientras que la
descentralización se refiere a la transferencia de competencias y recursos de un
nivel central de gobierno (por ejemplo, un ministerio) a otro de distinto origen y
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que guarda autonomía frente al anterior (por ejemplo, un municipio), la descon-
centración hace referencia a la delegación de competencias de una administra-
ción central (por ejemplo, un ministerio) a ciertos órganos dependientes (por
ejemplo, una dirección provincial). La una y la otra no se deben confundir con el
descentramiento o privatización. En este caso se trata de un proceso de debilita-
miento del lugar central que ocupa la política y lo público, y puede operar por
vía de la informalización o de la privatización, como medio que utiliza un go-
bierno para aumentar la eficiencia, pero abdicando la responsabilidad estatal,
pública y política (Carrión 1996).

Estos tres conceptos están ligados a la categoría “centro” y se definen por
una relación que involucra al centro y la periferia y no sólo a uno de sus com-
ponentes. Por tanto, es un tema integral (centro-periferia) y no local (perife-
ria), en cambio constante, en el que una reubicación de la centralidad lleva a
una reubicación de la periferia y viceversa. Lo que en un momento o relación
es centro, en otro puede ser periferia. Esto significa que la relación es históri-
ca y que, gracias a la globalización, por ejemplo, los Estados nacionales pier-
dan el carácter de centro en beneficio del nivel supranacional5; pero también
puede ocurrir que un Estado nacional se periferice, y pierda así la cualidad de po-
der central, constituyéndose en poder local.

La concepción particular de la descentralización depende del peso que se
atribuya a cada uno de estos tres conceptos. Así, por la vía del descentra-
miento se llega a la privatización, por la desconcentración a la dependencia y
por la descentralización a la autonomía. De igual manera, si se da mayor re-
levancia a un órgano determinado (municipalista), a un territorio específico
(regionalista) o a un sector en particular (salubrista)6. Por otra parte, si consi-
deramos la cualidad de centralidad presente en los tres conceptos, vemos que
los dos primeros casos implican una redistribución de la centralidad dentro del
propio Estado y, el tercero, por el contrario, una pérdida de la centralidad en lo
público, la política y lo estatal, en beneficio del mercado.

Algunas de las motivaciones presentes en estos procesos (eficiencia, eficacia,
etc.) adoptan contenidos distintos según el caso. La descentralización facilita
la participación y la representación; la desconcentración mejora la gobernabi-
lidad y la privatización auspicia la segmentación social. Por ello, no se pueden
ni se deben ver como si fueran idénticos, a pesar de que formen parte del mis-
mo proceso. Lo que puede ocurrir, como sucede de hecho, es que se lleven a
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5 La formación de la Comunidad Andina de Naciones puede llevar a que los Estados
nacionales actúen como nivel intermedio (como ocurre en la Unión Europea) y a
entender la descentralización como un proceso menos local y más supranacional.
6 El énfasis en una de estas variables puede llevar a una descentralización asimétrica, con
consecuencias perversas: mayor centralización.



cabo simultáneamente, porque no son excluyentes ni uno es condición del
otro; además, se pueden desplegar a escalas y niveles distintos dentro del Esta-
do. Por ejemplo, se pueden impulsar por separado o de manera simultánea en
los niveles nacional (la ley de descentralización y participación social), provin-
cial o dentro de un municipio particular, como el de Quito.

LA DESCENTRALIZACIÓN EN ECUADOR

Hacia una periodización
de la descentralización

La descentralización como proceso de reorganización de la sociedad y del Esta-
do está en curso en el Ecuador de hoy, más como discurso que como realidad.
Como discurso, porque el proceso centralista aún no ha concluido y no se avi-
zora un proyecto hegemónico que lo contrarreste. El discurso descentralizador
carece de una estrategia explícita y tiende a desarrollarse a partir de intentos ais-
lados que llevan a pensar que se está cimentando el sujeto social de la descentra-
lización, a la par que se definen los contornos de su propuesta.

Las posibilidades de una descentralización se construyen en un proceso largo
y complejo, en el que actúan directa o indirectamente muchos actores, cada
uno con su propia visión. Esto significa plantear la necesidad de construir la
posibilidad, identificando al menos a los sujetos de la descentralización y las
propuestas que lleven a una concertación que produzca un consenso hege-
mónico que defina un proyecto. Por ello, a la vez que se identifica a los acto-
res es necesario sistematizar sus propuestas.

El proceso de descentralización en Ecuador ha pasado por ciertos momentos
claves: una fase declarativa, otra de antecedentes y, finalmente, otra de des-
centralización propiamente hablando.

1. Fase 1979-1992: declarativa. El surgimiento de la cuestión local tuvo
lugar a finales de los setenta y comienzos de los ochenta7. Los antece-
dentes inmediatos de la descentralización que hoy se prefigura se de-
ben encontrar en el proceso de redemocratización que se inició con la
aprobación, mediante plebiscito, de la nueva Constitución en 1979.
Esta introdujo elementos que tienden a fortalecer el conjunto del régi-
men autonómico, aunque sin un impacto práctico real. Definió, por
ejemplo, al Estado como descentralizado (Art. 1), los regímenes: De-
pendiente (Sección II) y Autónomo (sección III), y señaló la autonomía
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7 Surgimiento porque la descentralización es de larga data en el país y en América
Latina. Sólo se la retoma periódicamente bajo distintas denominaciones y con énfasis en
una variable (Carrión 1998, 87).



funcional (órganos creados por Ley) y territorial (régimen seccional) de
las instituciones del sector público (Art. 72 y 76). Estableció dos formas
de descentralización: la territorial, ligada a los organismos seccionales
propios del régimen autónomo y la funcional, característica de las insti-
tuciones del régimen dependiente.

2. Fase 1992-1995: antecedentes. Luego, desde 1992, se impulsó el fortale-
cimiento municipal por la vía del Banco del Estado (BEDE), sin cuestio-
nar la centralidad, y la modernización del Estado con la aprobación –en
1993– de las leyes de Modernización del Estado y del Distrito Metropo-
litano de Quito. La primera Ley fijó normas para la desconcentración y
descentralización, obligó a las instituciones nacionales a diseñar pro-
gramas de desconcentración y responsabilizó al CONAM de elaborar un
plan de descentralización que transfiriera recursos y responsabilidades
a los órganos subnacionales. La segunda contemplaba una regulación
para las ciudades de más de un millón de habitantes, mediante un régi-
men especial que rompía el uniformismo legal de la Ley de Régimen
Municipal. Descentralizó las competencias del manejo de suelo, medio
ambiente y transporte, permitió la desconcentración del accionar in-
tramunicipal y estimuló la participación social.

3. Fase 1995-2000: descentralización. En 1995, como consecuencia del
proceso de Reforma Constitucional iniciado a finales de 1994, se re-
definieron el escenario, los actores y las propuestas de descentraliza-
ción. El escenario del debate se montó alrededor del Congreso
Nacional, los actores se expresaron a través de los partidos políticos
y del ejecutivo nacional, y la propuesta comenzó a tomar forma de
ley, con las siguientes consecuencias:

¤ El Congreso Nacional creó una Comisión Permanente de Descentrali-
zación, que se convirtió en eje del debate y el lugar donde se procesan
las propuestas, unas surgidas de los actores institucionales (AME, INEC,
etc.) y sociales (indígenas), y otras provenientes de los partidos políti-
cos; así, el debate asume el contenido político del que es portador.

¤ El Congreso Nacional empezó en 1994 a tratar las reformas constitu-
cionales que tienen que ver con el tema. Aprobó la participación de
personas no afiliadas a los partidos políticos como candidatos en los
procesos electorales, permitió la reelección de las autoridades y dis-
cutió la participación de los gobiernos locales en un 15% de los ingre-
sos del presupuesto nacional.

¤ El Congreso y el gobierno nacionales conformaron una Comisión Na-
cional de Descentralización encargada de redactar una Ley Especial de
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Descentralización y Desconcentración. El proceso se inició en junio
de 1995 y a comienzos de 1996 se entregó la propuesta del antepro-
yecto de ley al Congreso Nacional. Participaron más de 1.000 repre-
sentantes institucionales, pero la propuesta quedó trunca por
oposición de la Junta Cívica de Guayaquil8.

El momento de arranque de la descentralización tiene que ver con hechos co-
yunturales como: el paro indígena de 1990, que tuvo la virtud de develar la di-
versidad intrínseca del país; la crisis del Estado rentista, que mostró la necesidad
de la reforma del Estado; el Fenómeno del Niño que agudizó los desequilibrios
regionales; y los acuerdos de paz con Perú, que pusieron en cuestión el significa-
do de la identidad nacional. Desde la fase de antecedentes hasta ahora se perci-
ben tres énfasis que producen una ruptura en la continua centralización.

El primero, al que se puede definir como la vía municipalista de fortalecimiento
de lo local, mediante la transferencia de recursos y competencias, y la amplia-
ción de su base social de sustentación a través de la participación y la represen-
tación. Pero también porque a mediados de la década de los ochenta se inició un
debate sobre la vieja tradición municipalista, basada en el fortalecimiento mu-
nicipal (nacido al amparo del Banco del Estado) y en los intentos de reforma a la
Ley de Régimen Municipal.

El segundo se caracteriza por el cambio de mirada hacia el nivel intermedio de
gobierno para remediar el vacío que produjo el énfasis en lo municipal. Es una
etapa que algunos países de la región empiezan a recorrer,9 y se inscribe en la re-
forma global del Estado donde el nivel de gobierno intermedio cumple la fun-
ción de articular a las instituciones nacionales y locales. No trata de producir un
Estado más grande o más pequeño, sino de concebirlo y construirlo de manera
distinta. Es decir, la discusión no es si más o menos Estado (privatización), sino
el diseño de otro Estado (descentralizado).

El tercero se inicia con el debate de las autonomías, justo en un momento en
que se percibe un reflujo del proceso descentralizador en la región (Carrión
1999). Es un debate propuesto por las elites de sectores sociales difusos y regio-
nes ricas, que replica la propuesta española. El debate sale del escenario político
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8 En un informe sobre la descentralización en Ecuador, el BID, señala que “Este
anteproyecto fue formulado por un grupo del cual hicieron parte un sector del Congreso,
el Ejecutivo, y un grupo de expertos y académicos de Quito en asociación con algunas
organizaciones de cooperación técnica internacional. En el contexto ecuatoriano, se trató
de un intento excepcional de concertación” (BID 1998, 25).
9 El federalismo se fortalece en los países federales –Argentina (las provincias),
Venezuela y México (los Estados)– y también en las naciones unitarias: Chile (las
regiones), Bolivia y Colombia (los departamentos).



(el Congreso Nacional10) y se pierde en los auditorios académicos o en las con-
sultas populares impulsadas en cinco provincias. Hoy el tema renace, en un
contexto distinto al que produjo la crisis económica y la salida de la dolariza-
ción, con la preeminencia de lo político.

Actores y propuestas

Luego de esta breve presentación de los antecedentes histórico-legales, es nece-
sario identificar a los actores de la descentralización y sus propuestas. Para ello
clasificamos a los sujetos sociales y sus opiniones respectivas en tres grupos: el
Estado central, los gobiernos locales y la sociedad.

La descentralización

desde el Estado central

A nivel del Estado central, producto de la propia heterogeneidad de sus aparatos
y puesto que aún no logra definir una propuesta integral y legítima, hay diver-
sas propuestas aisladas que provienen de organismos dispersos. Sin duda son es-
bozos de propuestas técnica y políticamente inmaduras, lo que nos lleva a
pensar que no hay un proyecto encarnado por un sujeto con voluntad definida.
Además, el Estado como tal y los sucesivos gobiernos no han mostrado la clara
intención de formular una propuesta. Se pueden identificar al menos cuatro
propuestas:

1. El Instituto Nacional de Estadística y Censos (INEC) partió con un
diagnóstico maniqueo del regionalismo ecuatoriano que le permitió
clasificar información a todas las luces manipulada. Su punto de
partida fue perverso y el de llegada difuso. Enfrentó la descentraliza-
ción con una visión puramente coyuntural. La enseñanza de esta
“propuesta” es la necesidad de partir del conocimiento del centralis-
mo (lo positivo y lo negativo). Tal como se la formuló desprestigió a
la institución, a la información y a la descentralización.

2. La Secretaría Nacional de Desarrollo Administrativo (SENDA) es
quizás la que asumió más seriamente la necesidad de una propuesta
global. Planteó una reestructuración político-territorial del país ba-
sada en una nueva configuración espacial que desemboca en la cons-
titución de gobiernos propios de cada jurisdicción. Para ello formuló
tres instrumentos legales: reforma a la ley de régimen cantonal y
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intentar una reforma constitucional inconsulta.



provincial, y una ley de regionalización. Desgraciadamente esta pro-
puesta ha ido perdiendo fuerza al desaparecer esa institución.

3. El Banco Ecuatoriano de Desarrollo (BEDE) se inscribió en la línea del
“fortalecimiento municipal” para emprender un proceso de descen-
tralización sin tocar al centro. Esta propuesta, que se lanzó a co-
mienzos de los años ochenta, consistía en redactar una Ley general
para el Régimen Seccional ecuatoriano, que no se llegó a presentar al
Congreso Nacional11, y una política de inversión municipal que permi-
tiera satisfacer las demandas locales y mejorar la capacidad de gestión
municipal. Su mayor actividad se ha centrado en esta última política.

4. El Consejo Nacional de Modernización (CONAM) inició el esfuerzo
técnico de mayor alcance y profundidad. Su propuesta buscaba
aportar al proceso de reforma del Estado y crear un equilibrio de po-
deres por funciones, niveles y regímenes. Diseñó un plan de transfe-
rencia de competencias por órganos y plazos; un marco legal
compuesto por dos leyes: una para el régimen seccional autónomo y
otra para el dependiente; un presupuesto nacional territorializado y
una estrategia de implantación. Desgraciadamente quedó en el olvi-
do después de ser sustituida por una ley hecha a imagen y semejanza
de la propuesta española, y por la desidia de sus autoridades.

La descentralización

desde los gobiernos seccionales

A nivel de los gobiernos seccionales se tiene la propuesta de la Asociación de Mu-
nicipios de Ecuador (AME) y la de los Consejos Provinciales (CONCOPE 1998).
Se trata más de una toma de posiciones sobre el tema que de proyectos de des-
centralización elaborados. En este ámbito se desarrolla la acción de fortaleci-
miento local gracias a la cooperación internacional. La propuesta de la AME
busca redefinir la relación de los municipios con el gobierno central a través de
la adopción de nuevas competencias y del incremento de los recursos, y estable-
cer formas de relación con la sociedad civil distintas de las actuales. Su propues-
ta se formaliza en un proyecto de ley que desgraciadamente termina siendo
municipalista.
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11 Desgraciadamente, en este período primaron los intereses sectoriales y el énfasis
municipalista, lo que condujo a formular leyes para cada uno de los niveles subnacionales
del régimen seccional autónomo. Este error debilitó la propuesta de contar con una sola
Ley general y le restó viabilidad.



Se debe añadir una propuesta para las ciudades metropolitanas nacida en
Quito, que busca –por la vía de la construcción de un marco legal (Ley del
Distrito Metropolitano) y de los hechos– romper el uniformismo municipal
e introducir el régimen especial. Esta experiencia concreta muestra que se
puede vencer la legislación uniformista reconociendo la diversidad dentro de
la unidad existente, no la exclusividad, porque para los municipios es tan
grave el centralismo como el uniformismo.

Sin duda, en la experiencia práctica que desarrolla el municipio de Quito des-
de 1988 se avizora una propuesta efectiva; allí están, por ejemplo, la vialidad,
la vivienda, la política financiera y, sobre todo, la Ley del Distrito Metropoli-
tano, que otorga nuevas competencias al municipio, descentraliza su acción
en zonas y promueve la participación.

La descentralización

desde la sociedad civil

A nivel de la sociedad civil es evidente que la descentralización no es aún una de-
manda social legítima12. Es más un sentimiento que una propuesta y más una
reivindicación elitista que popular. Tanto así que los partidos políticos no tie-
nen propuestas sobre el tema y, sin embargo, debido a su organización regional
la utilizan como mecanismo para preservar sus bastiones electorales.

Un proyecto que se afianza desde la sociedad es el de los pueblos indígenas,
que nació con fuerza desde la creación del Parlamento de las nacionalidades
indígenas de la amazonía ecuatoriana, que formalizó un proceso que se origi-
nó con el levantamiento indígena de 1990. Luego se propuso la tesis de la au-
tonomía y en la Asamblea Nacional de 1998 se plasmaron las reivindicaciones
de la pluriculturalidad, la definición de circunscripciones territoriales y el for-
talecimiento de la noción del régimen especial. Además, la participación
electoral del movimiento indígena ha captado algunos poderes locales (con-
sejos cantonales y provinciales) para solventar sus demandas de diversidad.

Se deben resaltar las propuestas de los sectores económicos más representa-
tivas de Guayaquil, que han despertado un sentimiento de neo-federaliza-
ción del país, a partir de la crítica a lo estatal y a Quito, por ser su cabeza más
visible.

Partiendo de que la descentralización se debe entender como una nueva for-
ma de articulación del Estado y la sociedad civil que de mayor eficiencia y
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democratización a la acción del Estado, se llega a una constatación que cabe
resaltar: las propuestas existentes son aun dispersas, parciales o sectoriales y
están demasiado atadas a la coyuntura. El paso siguiente debe ser iniciar un
proceso de concertación que busque un consenso para diseñar una estrategia
global. Pero esto no será posible si se persiste en una modernización del Esta-
do sin descentralización. Por eso se debe seguir una doble línea: la natural,
que se desarrolla con distintos contenidos, matices y grados, y la estratégica,
impulsada desde el centro. Pero en uno y otro caso se trata de encontrar el
consenso de la “unidad de la diversidad” y de construir la voluntad política
desde el gobierno nacional.

Las corrientes principales

Esta breve revisión permite identificar las corrientes principales de la descen-
tralización y quiénes las impulsan; porque no sólo se observa una tensión en-
tre los actores que defienden la descentralización y los que pretenden
mantener el centralismo, sino también posiciones distintas que reflejan con-
cepciones diferentes y que evidencian la falta de una estrategia hegemónica.
La tendencia general que se va imponiendo es la de intentos aislados de des-
centralización que llevan a pensar que se está formando de manera anárquica
el sujeto social de la descentralización y los contornos de una propuesta. El re-
sultado es un conjunto desarticulado de propuestas que ven a la descentraliza-
ción desde distintas ópticas, lo que la hace perder coherencia y sentido13.

Municipalista

La propuesta municipalista es la que tiene mayor peso. Concibe al municipio
como la entidad estatal más próxima a la ciudadanía y, por tanto, la más demo-
crática y eficiente para resolver los problemas sociales. El municipio se convierte
en eje, sujeto único y fin del proceso descentralizador, tanto que se asocia
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13 Según Ojeda (1998, 20), en Ecuador existe una extensa legislación sobre el tema: Ley de
Régimen Municipal, Ley de Régimen Provincial, Ley del Distrito Metropolitano de Quito
(1993), Ley de Modernización del Estado, Privatizaciones y Prestación de Servicios Públicos
por Iniciativa Privada (1993), Reglamento General de la Ley de Modernización (1994),
Reglamento del Orgánico Funcional del CONAM (1994), Estatuto Jurídico Administrativo
de la Función Ejecutiva (1994), Ley de Creación del Fondo de Solidaridad (1995), Reforma a
la Constitución Política del Ecuador (1996), Ley Especial de Distribución del 15% del
Presupuesto del Gobierno Central para los Gobiernos Seccionales (1997), Ley Especial de
Descentralización del Estado y Participación Social (1997) y Constitución Política del
Ecuador formulada por la Asamblea Nacional Constituyente (1998).



descentralización a municipalización14. El contenido de la propuesta se mani-
fiesta en los siguientes instrumentos jurídicos15:

1. La Ley Especial de Distribución del 15 % del Presupuesto del Gobierno
Central para los Gobiernos Seccionales, transfiere recursos sin generar
una base local de ingresos propios, desalienta el mejoramiento del re-
caudo local (pereza fiscal), no racionaliza las transferencias ni establece
una correspondencia entre competencias y recursos. Crea un fondo de
descentralización que reparte el 70% a los municipios16 y el 30% a los
consejos provinciales17.

2. La Ley Especial de Descentralización del Estado y de Participación
Social establece un mecanismo de transferencia de competencias in-
dependiente de los recursos, atado a un esquema que bloquea cual-
quier intento: los convenios18. El diseño de la concurrencia de
competencias es tan malo que impide ponerlo en práctica y la partici-
pación social es un enunciado sin efectos prácticos.

Una propuesta municipalista como ésta introduce anomalías en la relación
Estado-sociedad y oculta los problemas que genera. Este proceso desencade-
na una marcada bipolarización entre lo local y lo central; un debilitamiento
de lo nacional; la pérdida de importancia del nivel intermedio, bien sea la
provincia o la región; la desestructuración de la organización y los niveles del
Estado; y la atomización y fraccionamiento del territorio nacional sobre la
base cantonal19.

Esta vía municipal de fortalecimiento local genera una hegemonía del poder
local (el municipal) sobre los demás y cuestiona la visión nacional. Es una
descentralización con características asimétricas, pues hace énfasis en una
sola institución en detrimento de las otras. Puesto que la descentralización
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14 "Hay una tradición descentralizadora, localista y reaccionaria en sentido estricto, es
decir, opuesta al desarrollo democrático del Estado moderno. Exalta la autonomía local
concebida casi como una autarquía y en nombre de la historia y la diversidad se
justifican privilegios y se mantienen clientelismos” (Borja, Jordi, 15, 1987).
15 Según una evaluación realizada por el BID, estas leyes fueron elaboradas con poca o
ninguna concertación regional o partidaria (BID 1996, 20).
16 Entre los municipios se distribuyen de la siguiente manera: 10% en partes iguales, 40%
en relación a la población y el 50% restante según las necesidades básicas insatisfechas.
17 Entre los Concejos Provinciales se distribuyen así: 10% según la superficie, 40% por
población y el 50% por necesidades básicas insatisfechas.
18 El proceso se bloquea porque las autoridades centrales no quieren transferir
competencias y las locales no quieren recibirlas. Y no se establece una tercera instancia
institucional que dirima el empate, como en Venezuela. La Nueva Constitución declara
obligatorio transferir las competencias cuando un gobierno local lo solicite.
19 El país tenía 118 municipios en 1974; 30 años después tiene 219. Presenciamos una
minifundización cantonal que puede tener efectos perversos sobre la organización territorial.



es mucho más compleja que la municipalización, es imprescindible
“des-municipalizar” el debate de la descentralización, lo que no significa res-
tar autonomía ni poder a los municipios. Se trata de una reestructuración in-
tegral del Estado, donde los municipios tengan una función explícita, pero
complementaria a la de los demás aparatos estatales.

Estructural

Es la propuesta técnicamente mejor elaborada, más coherente y global, pero
carece de un sujeto social que la auspicie. En ese sentido es una propuesta
tecnocrática en “busca” de actor social, porque no lo han asumido los
municipios, los consejos provinciales, los partidos políticos ni el gobierno
nacional, de donde proviene. Parte de la necesidad de entender la descentrali-
zación en el contexto de la estructura de un Estado flexible y pluri-institu-
cional, que responda a la heterogeneidad de la realidad y que permita un
anclaje sólido en los ciudadanos. Esta perspectiva lleva a redefinir la relación
entre el Estado y la sociedad e integrar la diversidad en la unidad. Su conteni-
do se sintetiza en:

1. Una estructura de Estado que combine el régimen de autonomía con
el de dependencia en los niveles territoriales respectivos: nacional,
provincial, cantonal y parroquial. Estos niveles tienen regímenes es-
peciales en atención a la condición étnica (circunscripciones territo-
riales indígenas y afroecuatorianas), naturales y demográficas (áreas
metropolitanas).

2. La creación de tres fondos de distribución económica dentro de un
presupuesto nacional descentralizado: uno para el régimen autóno-
mo (descentralización), otro para las acciones del gobierno nacional
en las provincias (desconcentración) y el tercero para las acciones
centrales.

3. La definición de competencias intransferibles (seguridad interna y
externa, relaciones internacionales y las políticas sectoriales macro),
para señalar que las restantes son transferibles.

4. La incorporación de nuevas modalidades de participación ciudada-
na: consulta local, revocatoria del mandato, control social y rendi-
ción de cuentas, voto programático, iniciativa popular, etc.

Gran parte de estas propuestas quedaron consagradas en la Reforma Constitu-
cional elaborada por la Asamblea Nacional Constituyente y requieren la apro-
bación de una Ley Orgánica del Régimen Seccional Autónomo y otra del
Régimen Seccional Dependiente.
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Autonomista

La tercera vía procura el tránsito hacia un Estado autonómico; aunque es más
sentimiento que propuesta, tiene un sujeto social sin proyecto a diferencia de la
anterior. Supone que en Ecuador existen regiones (o provincias), situadas en la
periferia de una centralidad que les impide desarrollarse y, además, que les suc-
ciona recursos. La autonomía corregiría estas anomalías si las regiones se
quedan con los recursos que producen.

En este caso se perciben tres versiones: la primera, denominada de autono-
mía regional, replica la experiencia española a través de una descentraliza-
ción asimétrica, pues parte de una propuesta exclusiva para Guayaquil y
luego, si las demás “regiones” lo desean, se extendería al territorio nacional.
La segunda, de neofederalización del país, sigue el esquema norteamerica-
no y tiene como base a las actuales provincias. Y la tercera, también para
Guayaquil, promueve la secesión o formación de un Estado libre asociado,
y combina el modelo económico de convertibilidad o dolarización con el de
la autonomía.

El análisis comparativo de las tres grandes visiones arroja un balance de sus
virtudes, posibilidades y limitaciones. La propuesta municipalista atiende
mejor a la diversidad y acerca el Estado al ciudadano; pero fortalece la atomi-
zación territorial, incrementa el costo económico del Estado y promueve el
caciquismo, el patrimonialismo y el clientelismo. Por eso, más que participa-
ción, lo que existe en esta propuesta es cooptación. Es la concepción predo-
minante en el momento, debido a que los municipios han posicionado su
propuesta con el apoyo de los organismos internacionales, a su legitimidad y
a su fuerza innegable. La propuesta estructuralista dota al Estado de una or-
ganización más equilibrada (por ser pluri-institucional), pero al carecer de
un sujeto social que le dé vida carece de viabilidad. La propuesta autonomis-
ta es demasiado reduccionista y unilateral, en cuanto tiende a privilegiar una
parte del Estado –la autónoma– y deja de lado su inserción en el conjunto de
la estructura estatal. El peligro que encierra guarda relación con las posibili-
dades de crear soberanía en el futuro.
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LA NUEVA ESTRUCTURA DEL ESTADO

Y SU IMPACTO EN EL DESARROLLO HUMANO

Equilibrio de poderes, niveles

y regímenes del Estado

La organización jurídico-política establece que Ecuador es un Estado unitario con
un gobierno de administración descentralizada20. Las instituciones del Estado y la
función pública parten de la separación de poderes clásica, propia del Estado mo-
derno, entre ejecutivo, legislativo y judicial, para limitar la concentración del po-
der y construir un mayor equilibrio entre ellos (descentralización horizontal).

Esta separación de poderes ha sido insuficiente para descentralizar el Estado
y se ha hecho necesario introducir el concepto de democracia territorial para lo-
grar un equilibrio espacial del poder –nivel por nivel– emanado de cada una de
estas funciones (descentralización vertical). Este criterio explica porqué un Estado
federal, considerado como el más descentralizado, puede asumir formas alta-
mente centralistas y que un modelo presidencialista pueda ser descentralizado.
En otras palabras, la descentralización territorial (vertical) puede tener expre-
siones centralistas debido a la concentración de los poderes funcionales (hori-
zontal) o viceversa. Una verdadera descentralización tiene que ser vertical, por
niveles (territorial), y horizontal, por poderes y regímenes (funcional).

Según la Constitución Política, la administración descentralizada del gobier-
no ecuatoriano se organiza en tres niveles territoriales21: la provincia, el can-
tón y la parroquia (Art. 224), y dos regímenes: el autónomo como ámbito de la
descentralización y el dependiente (Art.227) de la desconcentración22. En el ré-
gimen dependiente, el último peldaño de la administración del gobierno central
en la provincia es la gobernación, donde se desconcentra su actividad y se centra
su acción dispersa23; el régimen descentralizado está compuesto por el Consejo
Provincial, el Municipio y la Junta Parroquial.

La descentralización también se define por los equilibrios entre los regíme-
nes dependientes y autónomos. Porque no se trata de eliminar la acción del
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20 “Estado social de derecho, soberano, unitario, independiente, democrático y multiétnico.
Su gobierno es republicano, presidencial, electivo, representativo, responsable, alternativo y
de administración descentralizada” (Constitución Política de la República de Ecuador, Art.1).
21 En el Título XXI de la Constitución vigente, ver los capítulos 1, 2, 3 y 4, que norman
la organización territorial y la descentralización.
22 El Art. 124 establece que “La administración pública se organizará y desarrollará de
manera descentralizada y desconcentrada”.
23 Art. 227. “En las provincias habrá un Gobernador, representante del Presidente de la
República, que coordinará y controlará las políticas del gobierno nacional y dirigirá las
actividades de funcionarios y representantes de la Función Ejecutiva en cada provincia”.



gobierno nacional en la provincia –fortaleciendo exclusivamente la autono-
mía– sino de racionalizar su acción y articular los dos regímenes24.

Es decir, se trata de reestructurar el conjunto del Estado en su relación con la
sociedad para enfrentar estructuralmente la inequidad, no la diversidad. Si
esto no ocurre se puede producir una descentralización asimétrica que lleve
a una mayor centralización por el peso excesivo en uno de los componentes.
Por ejemplo, por el fortalecimiento de una sola institución, como ocurre con las
propuestas municipalistas; de un solo nivel, como puede ocurrir con las políticas
que dan prioridad a una región (regionalistas); de un solo sector, como puede pa-
sar si sólo se trabaja en salud (salubristas); o en uno de los regímenes, con lo cual
la autonomía puede devenir en soberanía. Por ello, las políticas descentraliza-
ción deben ser flexibles, en el sentido de que incluyan los múltiples niveles, regí-
menes, instituciones y sectores. Sólo así se puede lograr la equidad y respetar la
diversidad, pues la desigualdad se debe tratar de manera diferente para
mantener la diversidad y construir la equidad.

El régimen seccional dependiente:
nacional, intermedio y local

Algunos de los problemas del Estado ecuatoriano se relacionan con la organiza-
ción del régimen dependiente. Entre ellos, el continuo fortalecimiento del siste-
ma presidencialista consignado en las reformas constitucionales de 1998, que
establecieron, por ejemplo, un nuevo sistema de aprobación del presupuesto
nacional y la eliminación de la destitución política de los ministros. Además del
proceso de reestructuración de los ministerios con la creación de áreas ministe-
riales y superministerios que, en conjunto, conducen a una centralización
vertical.

La prioridad de la acción sectorial de la administración pública ha generado
un proceso fragmentado, disperso y centralizado. Fragmentado, por el nú-
mero de organismos estatales; de acuerdo con el Conam, más de 1.500 orga-
nismos dependen del gobierno nacional. Disperso, porque no existe
coordinación administrativa entre muchos de ellos y, lo que es más grave,
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24 “El actual sistema de diferenciar el régimen seccional autónomo, cuyas autoridades se
eligen por votación popular directa –según la orientación constante de nuestro Derecho
Constitucional– del régimen seccional dependiente, cuyas autoridades son designadas
por el Ejecutivo, resulta más conveniente, por propiciar un adecuado equilibrio entre los
intereses locales y los nacionales. Desde luego, para que opere en forma adecuada, resulta
condición necesaria que se actualice y sistematice mejor la asignación de funciones a
gobernaciones, entidades de desarrollo regional, consejos provinciales y municipales”
(Guzmán 1994, 144).



porque tienen competencias superpuestas. Y centralizado, porque la mayo-
ría se encuentra en Quito y Guayaquil, y los restantes dependen de estas
urbes.

Por otro lado, el peso excesivo que se asigna al régimen de dependiente debi-
lita las instituciones autónomas. El proceso de modernización capitalista
que vive el Estado ecuatoriano desde el auge petrolero tiene dos caras25: la
concentración de funciones que eran privativas de los organismos autónomos
en instancias del régimen dependiente, nacionales o regionales, y la distribución
de los ingresos petroleros al margen del presupuesto nacional26. Esto ha sido po-
sible porque la estructura general del Estado define dos tipos de descentraliza-
ción: funcional y territorial. Así, el Consejo Provincial, el Municipio y las Juntas
Parroquiales forman parte del régimen descentralizado autónomo y seccional,
correspondiente al ámbito territorial; y el Banco Central, Petroecuador y la
Casa de la Cultura pertenecen al régimen descentralizado funcionalmente.

Esto significa que puede existir un proceso de descentralización funcional con-
trario al territorial, como ha ocurrido, o viceversa. En otras palabras, la creación
de organismos vinculados al ejecutivo nacional, pero descentralizados funcio-
nalmente, puede restar competencias a los municipios. Esta es una forma sui
generis de descentralización que da lugar a una mayor centralización.

Algunos ejemplos ilustran este proceso de centralización por supresión de
funciones a las instituciones seccionales, como la creación del Fondo Social
de Emergencia (FISE) y del Banco del Estado (BEDE) cuya función es la de ca-
nalizar recursos económicos para financiar proyectos regionales y locales; el
fortalecimiento del Banco Ecuatoriano de la Vivienda (JNV-BEV), del Institu-
to de Seguridad Social (IESS) y de las mutualistas para vivienda; así como la
consolidación de entidades productoras de servicios, infraestructura y equi-
pamientos que antes correspondían a los municipios, tales como Inecel en
energía eléctrica, Inerhi e IEOS en riego y agua, Dinace y Dinader en educa-
ción, y Emetel y MOP en comunicaciones.

La paradoja llega al extremo de que cuando se busca fortalecer los organismos
territoriales no se hace sobre la base de los autónomos sino a través de las enti-
dades de desarrollo regional (CRM, Cedege, CREA, Predesur), las corporaciones
de derecho público (Corpecuador, Josefina en el Austro) o las gobernaciones
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25 “El golpe de Estado de 1972 que llevó al poder a las fuerzas armadas permitió la
centralización de la bonanza petrolera, lo cual fortaleció al gobierno central y le quitó
funciones y responsabilidades a los gobiernos provinciales y municipales” (Thoumi y
Sarmiento 1996, 5).
26 “La renta petrolera es administrada de manera paralela y separada al presupuesto del
Estado. El monto de la renta es comparable, desde 1973, a la magnitud de los ingresos
fiscales” (Bocco 1982, 181).



provinciales, que dependen del gobierno central; en detrimento de los gobiernos
seccionales autónomos elegidos por voto popular.

La creación y el impulso de estos organismos adscritos al gobierno central
añaden nuevas caras al poder local y tienen al menos tres efectos concretos:
a) centralizar y homogenizar el “desarrollo” local a nivel nacional; b) restar
recursos, poder, competencias y legitimidad al régimen autónomo, que asu-
me papeles subsidiarios como el de mediatizar los conflictos sociales locales
gracias al clientelismo; c) la pérdida de la soberanía popular y de representa-
ción política ocasionada por la delegación de poderes en organismos locales
constituidos nacionalmente.

Como acción de reforma del Estado, la descentralización, debe pasar por la
racionalización, simplificación y reorganización del conjunto de aparatos
con una clara definición de sus funciones. Ello supone que el régimen seccio-
nal dependiente descentralice competencias hacia el autónomo y descon-
centre el poder con criterio territorial. En esta perspectiva, la constitución
vigente (Art. 227) convierte a la Gobernación en el eje de la desconcentra-
ción y último eslabón del régimen central. A eso apunta la eliminación de las
tenencias políticas (transitoria trigésima segunda); aunque queda por resol-
ver la existencia de los organismos de desarrollo regional. Está en marcha un
proyecto de fortalecimiento de las gobernaciones, consistente en la creación
del Consejo Nacional de Gobernaciones en la instancia nacional, y del
Gabinete Provincial en las provincias.

El régimen seccional autónomo: consejos provinciales, municipios y

juntas parroquiales

El régimen autónomo se caracteriza por la debilidad de sus instituciones: mane-
jan pocos recursos económicos, y a pesar de que pueden hacer todo lo que de-
seen no tienen obligación de hacer nada (Lordello de Mello). Este proceso de
debilitamiento se ha producido por tres vías:

1. El fortalecimiento de la “autonomía funcional” que, en unos casos, ha
significado la absorción de competencias y recursos y, en otros, el desa-
rrollo de actividades paralelas.

2. La redefinición de las relaciones Estado/sociedad, luego de la crisis
del Estado de Bienestar y de las políticas de ajuste, cuando la socie-
dad civil asumió un rol más protagónico, a través de las privatizacio-
nes, la informalización y las estrategias de supervivencia. Además,
las estructuras administrativas son tradicionales y caducas, y tienen
relaciones de clientela con la población.
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3. La vía que proviene de una problemática local donde el crecimiento
demográfico es superior al crecimiento de la economía urbana y
donde el incremento de la demanda social no es satisfecho con la
oferta de servicios, generando un espacio altamente conflictivo27.

Además, debido a que no existen relaciones inter e intra niveles entre los órga-
nos administrativos, las instituciones del régimen autónomo operan como
compartimentos estancos y, así, la acción estatal es fragmentada y desestructu-
rada. Esto refleja el descrédito del nivel intermedio y la falta de definición de los
órganos que deben cumplir cada función.

El régimen autónomo es el ámbito particular de la descentralización, que en
el sentido vertical debe rearticular a este régimen y vincularlo con el régimen
dependiente. Con este fin, la constitución vigente abrió nuevas perspectivas
con el fortalecimiento de los vínculos entre municipios y Consejos Provin-
ciales y la atribución de la función de intermediación a estos últimos. Así se
debe entender el Art. 233 de la Constitución, que estableció una nueva for-
ma de representación de la población en los Consejos Provinciales28, que lue-
go se reformó. Así como entre municipios y juntas parroquiales, que hoy se
eligen popularmente (Artículos. 234 y 235).

El régimen seccional autónomo está compuesto por tres tipos de institucio-
nes29, correspondientes a los niveles del Estado y a la división político-admi-
nistrativa del territorio nacional. Los gobiernos provinciales son mucho más
débiles que los municipales y los parroquiales más que los provinciales. Pre-
sentan una alta heterogeneidad y muy diversas capacidades de gestión, no
sólo por su estructura administrativa, sino también por las características so-
ciales y ambientales de cada lugar. En esta instancia se definen dos tipos de
excepciones:
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27 Allí la explicación de las nuevas protestas sociales, que un primer momento se
enfilaron hacia los gobiernos locales y luego –con las políticas de ajuste– es el propio
poder local o provincial, que asume el liderazgo de la protesta local hacia el nivel
nacional.
28 Art. 233 “En cada provincia habrá un consejo provincial con sede en su capital. Se
conformará con un número de consejeros fijados por la ley, en relación con su población;
y desempeñarán sus funciones durante cuatro años. La mitad más uno de los consejeros
serán elegidos por votación popular, y los restantes designados de conformidad con la ley
por los concejos municipales de la provincia y serán de cantones diferentes a los que
pertenezcan los consejeros designados por votación popular”.
29 Art. 228. “Los gobiernos seccionales autónomos serán ejercidos por los consejos
provinciales, los concejos municipales, las juntas parroquiales y los organismos que
determine la ley para la administración de las circunscripciones territoriales indígenas y
afroecuatorianas”.



1. La relacionada con la posibilidad de mancomunidad entre provincias,
cantones y parroquias30 para formar regiones, ejercer algunas compe-
tencias o llevar a cabo proyectos conjuntos. Una de las mancomunida-
des más interesantes es la Zona del Alto Amazonas, formada por los
cantones Quijos, Archidona y Tena (provincia del Napo), Santa Clara
y Arajuno (provincia de Pastaza), que se organizaron para ejecutar pla-
nes concretos en defensa del medio ambiente, y explotación turística y
energética. El posible ingreso de las municipalidades de Chaco y Arose-
mena Tola (Napo) y Loreto (Orellana) extendería la influencia a tres
provincias (Hurtado, 141, 99).

Una segunda forma de mancomunidad, en proceso de constitución,
es la que formará el área metropolitana de Ciudad Alfaro, integrada
por los cantones de Portoviejo, Manta, Montecristi, Jipijapa y Sucre.
En este caso, a diferencia del anterior –en el que los municipios se
unieron para ejercer ciertas competencias sin perder su origen can-
tonal–, se trata de conformar una nueva unidad administrativa en el
largo plazo. Es probable que los municipios de Salinas, La Libertad y
Santa Elena entren en una lógica parecida.

Una tercera modalidad de mancomunidad es la que surge con la aso-
ciación de municipios, cuya caja de resonancia es la Asociación de
Municipalidades de Ecuador (AME)31. Hasta mediados de los ochenta
la AME fue un organismo de segundo grado que representaba a todas
las municipalidades ecuatorianas, pero poco a poco se fue enriquecien-
do y debilitando debido al desarrollo de asociaciones de municipios con
afinidades regionales (amazónicos), en marcos provinciales (munici-
pios del Azuay, AMA), por tamaño de las ciudades, condición étnica y
cualidad de género. Un caso parecido es el del Concope, aunque en me-
nor grado, pues su número es menor, sufren una fuerte presión externa
y son más homogéneos que los municipios.

2. La del régimen especial, en la que existen tres posibilidades: por la canti-
dad de población se forman los Distritos Metropolitanos (Art. 238);
por razones étnicas se conforman circunscripciones territoriales indíge-
nas (Art. 241); y por las condiciones naturales se procura la preserva-
ción de Galápagos y las zonas de frontera (Artículos 239 y 240).
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30 Art. 229 “Las provincias, cantones y parroquias se podrán asociar para su desarrollo
económico y social y para el manejo de recursos naturales”.
31 Las asociaciones por afinidad regional o provincial asumen que la AME es una entidad
de tercer grado, una instancia de reivindicación o un órgano innecesario (Quito y
Guayaquil).



La Constitución Política establece la norma general del régimen del
Distrito Metropolitano y, a través de la ley, se definen las modalida-
des de operación: transferencia de competencias, división intramu-
nicipal, participación social, etc. El caso del Distrito Metropolitano
de Quito es aleccionador y muestra en positivo las posibilidades de
la descentralización (Carrión 1995).

Los poderes del Estado:
ejecutivo, legislativo,
judicial y control

Es indudable que el país vive un proceso de centralización horizontal, en el sen-
tido de que los ejecutivos cobran mayor peso en todos los niveles. El presidente
de la república, el prefecto provincial y el alcalde municipal tienen preeminencia
sobre los parlamentos y consejos respectivos.

La función legislativa se realiza en los tres niveles del Estado: el Congreso en
el nacional, el consejo provincial en el nivel intermedio y el concejo munici-
pal en el local, a partir de los cuales se define la jerarquía de las normas.

La función judicial es descentralizada en sus principios generales (Art. 191):
es posible nombrar jueces de paz para resolver conflictos comunitarios o ve-
cinales, con el arbitraje y la mediación de las autoridades de los pueblos indí-
genas, que ejercen funciones de justicia de acuerdo con el derecho
consuetudinario, sin contrariar la constitución. Y es desconcentrada en su
organización: Corte Suprema de Justicia, cortes, tribunales y juzgados,
Consejo Nacional de la Judicatura (Art. 198).

El control se ejerce a través de dos mecanismos: el primero, de origen estatal,
a través de la Contraloría General del Estado y la Procuraduría. La CGE ejer-
ce el control externo de los recursos presupuestados por el sector público,
que es obligatorio antes, durante y después de la ejecución presupuestal
(Thoumi 1998). Ambas instituciones tienen oficinas regionales o provincia-
les que emiten informes, asesorías y dictámenes con el mismo efecto jurídi-
co de los que dicta la sede, es decir, siguen el criterio de la desconcentración.
El segundo mecanismo, de origen ciudadano, está a cargo de la Comisión de
Control Cívico de la Corrupción, creada como entidad autónoma que, en re-
presentación de la ciudadanía, busca eliminar la corrupción. Se puede orga-
nizar en las provincias y en los cantones bajo la modalidad descentralizada.
El control también se ejerce a través de los presupuestos aprobados en el
congreso, el consejo provincial y el concejo municipal. El Ministerio de
Finanzas y Crédito Público determina las normas técnicas de control y
supervisión del Sistema Nacional de Presupuesto Público (Loafic).
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La organización territorial

La constitución de 1830 estipuló que el Estado ecuatoriano era unitario y se di-
vidía en departamentos, provincias, cantones y parroquias relativamente autó-
nomas. Tres departamentos, ocho provincias y treinta y cinco cantones dieron
vida a un Estado republicano controlado por elites locales ancladas en una frag-
mentación territorial acorde con las actividades propias de terratenientes, caci-
ques y gamonales. Esas elites dominantes locales constituyen la “región” como
su “patria” y piensan y configuran lo “nacional” , a partir de ella. Por ello, la con-
dición de patriota hace referencia más a lo regional, al “lugar donde se ha
nacido”, que a lo republicano (Quintero 1992).

En opinión de Maihuashca (1994), este tipo de organización expresaba un
“federalismo de facto”, con departamentos organizados a partir de sus tres
principales ciudades: Quito, Guayaquil y Cuenca. La organización del terri-
torio y del Estado nacional tuvieron entonces un origen policéntrico, y cada
ciudad construyó cierta forma de memoria colectiva y de identidad social
regional.

A escasos cinco años de la formación del Estado ecuatoriano, la Constitución
de 1835 disolvió ese federalismo de facto cuando sustituyó a los departamen-
tos por una división política compuesta por provincias, cantones y parroquias
que buscaba consolidar el proceso de “unitarismo real”, atribuyendo a la pro-
vincia el papel de instancia intermedia entre el poder central y el poder local en
formación, y diseñando una política económica basada en arbitrios fiscales y
protecciones estatales. Paradójicamente, el unitarismo se constituyó con base
en una atomización de la división político-administrativa nacional32. Este fue
un momento importante en la división del territorio, en el que la provincia fue
el eje para imponer el dominio de la visión unitaria de organización estatal. En
1897 había 15 provincias y 54 cantones, lo que indica que hasta ese momento
se crearon proporcionalmente más provincias que cantones.

Luego se vivió una lenta y difícil configuración del espacio nacional determi-
nada por la bicefalia urbana Quito-Guayaquil (Deler 1998) y los procesos de
provincialización y de cantonización. En los últimos 25 años se han creado
tantos cantones como en el resto de la historia nacional. Como consecuencia
de la atomización del territorio, en la actualidad existen 22 provincias, 219
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32 “La búsqueda de integración, en la etapa republicana, la encontramos precisamente en
la dirección centralista y autoritaria de Ecuador durante el gobierno de García Moreno,
quién dio inicio a la división en provincias luego de la histórica conformación en
departamentos. Quizás este centralismo y esta nueva división geopolítica fue la única
forma de iniciar el proceso de conformación de la nación ante el caos que amenazaba con
su descomposición” (Muñoz 1999, 20).



cantones y 1126 parroquias, que aún giran en torno del bicentralismo
urbano-regional de Quito y Guayaquil, que suplantó al policentrismo.

La trilogía provincia, cantón, parroquia representa, sin duda, una mayor pre-
sencia del Estado, pero también una tendencia peligrosa hacia una fragmen-
tación agresiva del espacio nacional, apoyada en un municipalismo peligroso
y un esquema altamente centralista. Hoy en día, el minifundismo municipal
se expresa en la creación de municipios cada vez más pequeños y más hete-
rogéneos: “el 24% tiene menos de diez mil habitantes, el 33% menos de
quince mil y el 78% menos de cincuenta mil” (Corral 1999). Esto significa
que el 78% es ilegal, pues la Ley de Régimen Municipal establece que deben
tener al menos 50 mil habitantes dispersos y 10 mil concentrados.

En 1974 había 114 municipios y en la actualidad 219; es decir, en los últimos
30 años se crearon casi tantos municipios como a lo largo de toda la historia
nacional33. El 47% corresponde a municipios jóvenes, y sus capacidades insti-
tucionales están en proceso de formación; lo que es positivo por cuanto pue-
den empezar sin los vicios del pasado, aunque deben enfrentar el difícil
problema de construir institucionalidad con sociedades débiles. Esta constata-
ción se debe tomar en cuenta a la hora de transferir responsabilidades a los
municipios, no para negar la posibilidad de la transferencia, sino para producir
un desarrollo institucional local.

Se debe detener este minifundismo municipal y provincial que acentúa la
fragmentación y lleva a pensar que el municipio es el único órgano de la des-
centralización. Por este camino no sólo se uniformiza sino que se homogeni-
za la descentralización. La atomización del territorio no ha estado exenta de
graves problemas de definición de límites territoriales, que han generado
conflictos limítrofes internos (Celir); además, es contradictoria con respecto
a la representación política (distritos electorales), la formulación de políticas
sectoriales y el fortalecimiento de identidades (pueblos indígenas).

Las preguntas que surgen son evidentes. ¿Lo que estamos viviendo es parte del
proceso de pulverización de lo nacional en beneficio de lo local? ¿Cómo asumir
estas fracturas y diversidades que atraviesan a Ecuador, justo en un momento
en que la globalización, en vez de disolverlas puede agudizarlas? ¿Aún no cul-
mina el proceso de integración nacional basado en lo “regional” o estamos
viviendo un proceso inédito en la historia nacional?
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33 Este proceso se inició con el retorno a la democracia en 1979, por la necesidad de
extender la acción estatal de manera clientelista a todo el territorio nacional.



FUNCIONES , ATRIBUCIONES

Y COMPETENCIAS

DE LOS ÓRGANOS DEL ESTADO

Es preciso analizar las funciones, atribuciones y competencias de manera inte-
grada, porque dicen poco por sí solas y porque una modificación en la distribu-
ción de recursos y competencias altera la estructura del Estado. La función se
refiere al rol de un órgano o una institución en la organización del Estado. Este
concepto permite definir el lugar de una institución en el todo y, por tanto, con-
formar la estructura del Estado. El mecanismo para cumplir los fines son las
competencias o campos de acción institucional. Las atribuciones corresponden a
las facultades para cumplir con un campo de responsabilidad específica o compe-

tencia; pueden ser de financiamiento, de políticas, de control, etc. y se deben co-
nectar con cada competencia en particular: financiamiento de la educación,
gestión de la salud, infraestructura del transporte, control del medio ambiente,
políticas rurales, etc. (Velásquez 1994).

La competencia no es en sí misma delegable o descentralizable. Lo que se
descentraliza en rigor es la atribución. Porque lo que interesa determinar es
quién ejerce la responsabilidad, por ejemplo, de financiar la educación pri-
maria y no la educación en abstracto. A no ser que ese organismo sea respon-
sable exclusivo de manejar el conjunto de la competencia, es decir, toda la
educación.

La competencia se define como un área de responsabilidad institucional, que
puede ser matriz o derivada. Matriz, cuando se refiere a todo un sector; en
Ecuador se han definido 12 sectores34. Y derivada, cuando se refiere a los com-
ponentes de cada uno de los sectores. Por ejemplo, si la competencia matriz es
la educación, la derivada puede ser educación primaria, capacitación profesio-
nal o formación técnica; según un estudio del Conam (1998), existen 122
competencias derivadas.

La delegación y la transferencia son procesos que redistribuyen la centrali-
dad en el conjunto del Estado mediante la asignación de funciones, atribu-
ciones y competencias, y de los recursos necesarios para ejercerlas. Mientras
que delegación es un componente de la desconcentración porque se realiza
dentro de una misma unidad de mando y supone reversibilidad, la transfe-
rencia es un hecho definitivo que diseña la autonomía administrativa.
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34 Planificación y administración general, ordenamiento del territorio, servicios públicos,
educación y cultura, salud, bienestar social, transportes y comunicaciones, recursos
naturales, medio ambiente, economía, energía y finanzas públicas (Conam, 1999).



La definición, de las funciones, atribuciones y competencias, por un lado, y
de la delegación y transferencia, por el otro, son parte medular del proceso de
descentralización, porque señalan los ámbitos institucionales de la acción
del Estado en su conjunto (quién hace qué), y definen aspectos económicos
(presupuesto), políticos (poder) y culturales (identidades).

Criterios de delegación
y transferencia

En la actualidad, el esquema de delegación y transferencia de competencias está
regido por la Constitución Política (Art. 226) y por la Ley de Descentralización
y Participación Social (1997). La Constitución establece un sistema flexible de
transferencias cuando define expresamente las competencias exclusivas del ni-
vel central; las demás se pueden descentralizar a cualquier nivel35. Señala, ade-
más, que cada competencia se debe transferir junto con los recursos de que
dispone el nivel central36, para garantizar su prestación sin afectar al fisco nacio-
nal y no transferir los problemas nacionales al nivel local. Establece que es po-
testad de los gobiernos locales solicitar al gobierno nacional las competencias y
que es obligatorio que el nacional les transfiera. Con esta norma, la
transferencia de competencias es responsabilidad de los gobiernos locales más
que del gobierno nacional (LRM 20004).

La Ley de Descentralización propone una descentralización selectiva de las
competencias a los municipios y consejos provinciales, y es general para
cada uno de ellos; establece el mecanismo de convenios para formalizar la
transferencia y otorga la facultad de solicitar las competencias a los organis-
mos seccionales. Las funciones y competencias de cada órgano y nivel del
Estado no se pueden definir exclusivamente con criterios técnico adminis-
trativos. Para la delegación y transferencia de competencias existen varias
modalidades, entre ellas las siguientes (Conam 1998):

¤ Uniforme, cuando el proceso es general para cada nivel y órgano, sin ha-
cer distinción entre niveles e instituciones. En esta modalidad no se
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35 Art. 226 “Las competencias del gobierno central podrán descentralizarse, excepto la
defensa y la seguridad nacionales, la dirección de política exterior y las relaciones
internacionales, la política económica y tributaria del Estado, la gestión de
endeudamiento externo y aquellas que la Constitución y convenios internacionales
expresamente excluyan”.
36 Art. 226. “En virtud de la descentralización, no podrá haber transferencia de
competencias sin transferencia de recursos equivalentes, ni transferencia de recursos, sin
las competencias”.



considera la diversidad institucional, porque todos los municipios de-
ben tener la misma competencia, por ejemplo.

¤ Convenida, cuando el órgano receptor se pone de acuerdo con el
transmisor. En este caso la diversidad puede llevar a una descentrali-
zación asimétrica o a que el proceso se estanque por falta de volun-
tad de las partes37.

¤ Mixta, cuando existe algún hecho compulsivo que lleve a una acción
obligatoria, general y diferenciada. Esto puede obedecer a una estra-
tegia general (Conam), a un acto legal como la Constitución38, o a un
órgano dirimente como en Venezuela.

Además de las modalidades señaladas se deben tener en cuenta ciertos criterios.
El más importante de ellos es la búsqueda de corresponsabilidad social en ma-
teria de gestión pública, antes que el de especialización institucional. Esto lle-
va a un proceso donde prima el criterio de concurrencia competitiva frente al
de exclusividad. Aún más con la globalización, que tiende a articular las com-
petencias a niveles supranacionales y a concebirlas en forma cada vez menos
compartimentada.

Si bien las competencias exclusivas generan una responsabilidad directa de
la entidad prestataria y una mayor claridad de quien las ejecuta; no es menos
cierto que conducen a la segmentación y a la compartimentalización de la
administración. Además, mientras que las competencias exclusivas ocasio-
nan problemas de coordinación y complementariedad, las competencias
concurrentes requieren de gran coordinación. Por ello, hay que combinar
ambos tipos. Las competencias exclusivas del nivel central, confieren carác-
ter nacional al Estado (seguridad y política exterior), fortalecen la unidad na-
cional (políticas macro) y promueven la equidad social (redistribución). Las
que son exclusivas del nivel local, asociadas a servicios que no requieren ma-
yor escala39, imprimen sello y carácter al gobierno local, auspician la
participación social y satisfacen demandas locales con rapidez y eficiencia.

Sin embargo, las competencias deben ser en lo posible concurrentes, para
crear identidades múltiples y simultáneas, dar sentido de pertenencia
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que se refieren los artículos 9 y 10 de esta Ley que le sea solicitados por el respectivo
municipio y consejo provincial que cuenten con las condiciones para ello”. En la
actualidad la responsabilidad de la transferencia de las competencias recae en los
municipios y consejos provinciales y, si no ha ocurrido es porque no la han solicitado. Así
lo señalan expresamente la Ley de Descentralización y la Constitución.
38 Art. 225. “La descentralización será obligatoria cuando una entidad seccional la
solicite y tenga capacidad operativa para asumirla”.
39 Por ejemplo, basuras, mercados, bomberos y cementerios.



transterritorial, formar sistemas sectoriales, fortalecer las complementa-
riedades, y evitar autarquías y localismos. Esta definición tiene las siguien-
tes determinaciones e implicaciones culturales, políticas, económicas y
administrativas:

Culturales, que constituyen uno de los componentes más importantes de la
unidad nacional. Mientras que las competencias exclusivas llevan al fraccio-
namiento y la compartimentalización de la acción estatal –y, por tanto, de la
sociedad–, las competencias concurrentes hacen posible la integración. De ahí
la importancia de concebir a las competencias como sistemas articulados. Por
otra parte, el esquema concurrente de competencias puede potenciar las múl-
tiples y simultáneas identidades de la población. Ser a la vez de Cayambe, Pi-
chincha y Ecuador es una forma de expresión de la transterritorialidad de las
identidades y del múltiple sentido de pertenencia.

Políticos, pues la manera de transferir las competencias produce recortes en
la sociedad y afecta la participación social. La transferencia de cualquier
competencia implica una transferencia de la parte correspondiente de la so-
ciedad. Por ejemplo, la descentralización de la educación traslada la interlo-
cución de las organizaciones del magisterio, del Ministerio al órgano
receptor de la competencia. Por esta vía es posible reconfigurar la organiza-
ción social y política, con un núcleo de representación político compartido
por el Estado central y los gobiernos locales.

Una transferencia de competencias con un buen diseño de la concurrencia
permite ubicar y procesar el conflicto en el nivel que corresponde, y dar
transparencia a las relaciones. Eso significa, entre otras cosas, que los con-
flictos privados se deben resolver en el ámbito privado40 y los problemas loca-
les o provinciales, en el cantón o la provincia correspondiente. Así los conflictos
se resuelven pacíficamente, no tienen el peligro de que se nacionalicen o centra-
licen y, por tanto, que se desnaturalicen. La conflictividad también se descen-
traliza para que se procese en el nivel adecuado y, sobre todo, para que éste se
seguido por la ciudadanía para que sea transparente y ajustado a derecho (base
de la rendición de cuentas).

¤ Económicos; las competencias se deben transferir con los recursos res-
pectivos: Si sólo se transfieren recursos se crean problemas macroeco-
nómicos muy complejos y no se crea una administración pública
corresponsable. Si sólo se transfieren competencias no se garantiza la
provisión de los servicios. Por eso, la Constitución prevé la transferen-
cia de las competencias con los recursos correspondientes.
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40 Como ocurrió con la crisis del Banco del Progreso -en marzo de 1999- en la que un
problema privado, la quiebra del Banco, se contaminó con reivindicaciones regionales.



Administrativos; la gestión pública se estructura con criterios flexibles y
pluri-institucionales. Las competencias no están definidas en cada nivel de
gobierno (sobre todo en el intermedio), lo que produce invasión de responsa-
bilidades, no obliga a ejercer la competencia, y da lugar a superposición de
atribuciones. El diseño de competencias concurrentes permite construir sis-
temas sectoriales descentralizados integrados.

Lo más complejo de la concurrencia es el diseño, porque implica combinar
funciones, atribuciones y competencias entre niveles y organismos; y defi-
nir los tiempos de la secuencia. Según un estudio del Conam (1998), en
Ecuador existirían 5 atribuciones (políticas, infraestructura, financiamien-
to, control, gestión), 12 competencias matrices y 122 derivadas, 5 niveles
(nacional, regional, provincial, cantonal y parroquial), 2 regímenes
(autónomo y dependiente) y más de 1.500 organismos.

Los servicios básicos:
medio ambiente, salud y educación

La salud, la educación y el medio ambiente son los pilares fundamentales del de-
sarrollo sostenible y ejes centrales de la provisión de los servicios básicos que re-
quiere cualquier población. El medio ambiente define el hábitat donde el ser
humano desarrolla sus actividades, la educación permite potenciar la cultura y
aumentar la producción y la salud es el punto de partida de la calidad de vida.
Existen otros servicios adicionales, que deben tener un tratamiento integral e
interconectado.

Medio ambiente

Inicialmente el medio ambiente se concebía como un simple tema de recursos
naturales, los que eran regulados por órganos que atendían a las necesidades
de explotación de cada recurso y no con miras a un desarrollo sostenible. Esta
especialización se obtuvo mediante la autonomización de la gestión de los re-
cursos a cargo del Ministerio de Agricultura y Ganadería, y el fortalecimiento
o la creación de otros organismos en otros ámbitos institucionales. Como re-
sultado de ese proceso, el marco institucional es muy disperso y concentrado,
no existe coordinación entre las entidades, hay superposición de competen-
cias y una gran distancia entre las entidades y los recursos naturales y ambien-
tales existentes (Real 1999).

Hace poco se inició un proceso de reforma importante del sector con la crea-
ción del Ministerio de Medio Ambiente (1996), la definición de un marco ju-
rídico (Ley de Gestión Ambiental 1999) y el diseño de una política donde la
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descentralización, la racionalización y la coordinación interinstitucional
juegan un papel importante. Se estableció el sistema Nacional Descentrali-
zado de Gestión Ambiental41, que tiene al Ministerio del ramo como instancia
rectora, coordinadora y reguladora (Art. 8) y que está dirigido por la Comisión
Nacional de Coordinación. Esta comisión está compuesta por el ministro, re-
presentantes de los consejos provinciales, municipios, ONG, pueblos indígenas,
negros, fuerzas armadas y universidades (Art. 11).

El Sistema de Gestión Ambiental prevé una concurrencia de la competencia
ambiental diseñada de tal modo que la atribución de las políticas y normas
es nacional, y el resto se ejecuta conjuntamente entre provincias y cantones,
iniciando con 40 municipios para realizar proyectos piloto.

Educación

Uno de los principales problemas de la educación es su centralización. Saénz y
Peñaherrera (1999) señalan que “se caracteriza por su metodología de replica-
ción en cascada, centralista en su concepción y contenidos, ejecutada sólo por
instancias del Ministerio de Educación con estilos repetitivos y uniformes, y
porque no pone ningún énfasis en el uso adecuado de materiales y recursos.” La
distribución de los docentes es muy desigual: en primaria, el promedio de alum-
nos por profesor es de 26,3 y en secundaria de 12,9. Esta diferencia es mayor si
se compara el campo (8,8) con la ciudad (14,1). Además, de la dramática con-
tracción del gasto social: en 1992 era del 8% del PIB, en la actualidad es del 4%;
el 2,8% del PIB se destina a educación, un 95% de la suma correspondiente para
el pago de salarios (Sáenz y Peñaherrera 1999).

Del diagnóstico de la educación se llega a la conclusión de la necesidad im-
prescindible de una descentralización que tenga como base la conformación
de un sistema donde la concurrencia de las competencias, funciones y atri-
buciones por niveles sea la norma.

Salud

El sector salud adolece de una fragmentación crónica que se expresa en la exis-
tencia de subsectores inconexos y centralizados: Ministerio de Salud Pública,
Seguro Social, Fuerzas Armadas, Policía Nacional, Solca, universidades, ONG y
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41 Art. 5. LGA “Se establece el Sistema Descentralizado de Gestión Ambiental como
mecanismo de coordinación transectorial, interacción y cooperación entre los distintos
ámbitos, sistemas y subsistemas de manejo ambiental y de gestión de recursos naturales.
En el sistema participará la sociedad civil de conformidad con esta Ley”.



agentes privados que prestan servicios de salud a la población. Además, la co-
bertura es baja (cerca de un 75%) y el nivel de aseguramiento no llega al 25% de
la población.

En este sector también se ha registrado una drástica reducción de los recur-
sos, que no llegan al 4% del presupuesto nacional. Esto se refleja en la calidad
de la salud: las mujeres ecuatorianas tienen el doble de probabilidad de morir
por causas reproductivas que el resto de mujeres latinoamericanas, uno de
cada dos niños está desnutrido, y se han incrementado las enfermedades
crónico degenerativas y de violencia común (Modersa 1998).

El Ministerio de Salud trata de mejorar el nivel de salud siguiendo los princi-
pios de universalidad, equidad y calidad en la atención. Para ello decidió
adoptar un sistema descentralizado de provisión universal de salud. El Siste-
ma está constituido por las Entidades Locales de Gestión de Salud (Eleges),
responsables de administrar el sistema, y las Redes Locales Integradas de
Servicios de Salud, responsables de prestar los servicios, ambas vinculadas
orgánicamente al Ministerio de Salud Pública y al Consejo Nacional de
Salud, como organismos rectores de las políticas macro.

Esta propuesta se inició con la creación de las Entidades Locales de Gestión
de Salud (Eleges), concebidas como espacio de concertación entre proveedo-
res, usuarios, organismos seccionales, sociedad civil, direcciones provinciales
y áreas de salud del MSP. Su objetivo central es el de promocionar la salud e
impulsar el desarrollo local. Lo interesante de la propuesta es que permite de-
sarrollar una política de salud integral en un doble sentido: por un lado, se ar-
ticula a las demás políticas sectoriales locales (educación, vivienda,
producción, etc.) y, por otro, se vincula al proceso general propio del sector
(fomento, prevención, recuperación y rehabilitación) y no a uno de sus com-
ponentes. Las Eleges constituirán un fondo de salud que se financiará con re-
cursos del gobierno nacional, de los gobiernos locales, del Fondo de
Solidaridad y de las contribuciones particulares. Los recursos se distribuirán
de acuerdo con la población, las condiciones socio-económicas y el riesgo di-
ferencial en salud.

Telecomunicaciones, vías, puertos42

En infraestructura, la tendencia general es la privatización (descentramiento),
no la descentralización. Los procesos de privatización se delegaron en un órga-
no central, dependiente de la Presidencia de la República, el Conam, que se creó
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en 1994 para mejorar la calidad y cobertura de los servicios, a través de una re-
forma institucional cuyo eje son las privatizaciones.

Las carreteras tienen un mayor componente de descentralización porque se
ha trasladado la competencia hacia los consejos provinciales y, en algunos
casos, hacia municipios aislados. Pero, en la mayoría de los casos, se ha he-
cho este traslado para luego abrir concesiones. Existe un Plan de Concesio-
nes de la Red Vial Primaria; el Ministerio de Obras Públicas ha entregado
algunos tramos en concesión a la empresa privada, así como los consejos
provinciales de Guayas y Pichincha, y el Municipio del Distrito Metropolita-
no de Quito.

El sector eléctrico está en proceso de reestructuración mediante una nueva
ley43 que permite la participación del sector privado en todas las fases de la in-
dustria, y la constitución de seis empresas de generación. El proceso de privati-
zación de las telecomunicaciones está estancado, luego de dos intentos fallidos.
En la actualidad se promueve una reforma legal que mejore la competencia y
amplíe el porcentaje de venta de las acciones.

En 1994 se aprobaron los planes estratégicos de los cuatro puertos comercia-
les estatales (Guayaquil, Esmeraldas, Manta y Puerto Bolívar), que definen
zonas de expansión, nuevas inversiones, equipos y capacitación para mejo-
rar la competitividad a nivel regional. Existe un proyecto de nueva Ley de
Puertos que establece las normas que regulan las actividades relacionadas
con la construcción, desarrollo, administración, operación y control, a cargo
de personas naturales o jurídicas, públicas o privadas.

Por su parte, la Comisión de Nuevos Aeropuertos cuenta con la suscripción
de los contratos de concesión de los aeropuertos de Quito y Guayaquil, ha-
biéndose transferido esta competencia a los respectivos municipios.

En materia de privatizaciones, el país está en una fase preliminar, de for-
mación de las condiciones generales para iniciar el proceso. Se trata ante
todo de crear un marco legal e institucional. Sin embargo, no se ha podido
superar esta fase debido en unos casos a los problemas económicos (crisis
fiscal y bancaria) y políticos del país (bloqueo de fuerzas) que restan viabi-
lidad a estas iniciativas (riesgo país), y en otros al esquema institucional
centralizado.
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DESCENTRALIZACIÓN FISCAL ,

DESARROLLO ECONÓMICO

Y GLOBALIZACIÓN

La situación financiera por niveles

Durante el período 1985-94 los ingresos del gobierno nacional oscilaron en-
tre el 28,4% (1987) y el 22 (1988) del PIB, los del gobierno provincial entre el
0,81 (1985) y el 0,38 (1988) y los del gobierno municipal entre el 3,6 (1994) y
el 1,7 (1992). Estas cifras muestran que la importancia fiscal de los niveles
subnacionales es francamente menor que la nacional, y la gran inestabilidad
del recaudo en todos los niveles (Thoumi 1996).

El año en que participa con una proporción más alta del PIB tendría el 4,3%
de los ingresos efectivos nacionales. Pero es más llamativa la situación de los
gobiernos provinciales, porque llegan a aportar un reducido promedio anual
en el período del 0,6%. Adentrándonos un poco más respecto de la composi-
ción de los ingresos, sobre todo a nivel subnacional, se tiene que la participa-
ción en los ingresos tributarios de los municipios y consejos provinciales es
prácticamente nula: un promedio del 0,7%. Esto tiene que ver, al menos, con
las siguientes explicaciones:

¤ La fuente tributaria es pequeña, principalmente el impuesto predial
y un conjunto de impuestos menores (espectáculos públicos, juego,
patentes, etc.).

¤ L escasa disposición política para recaudar los ingresos que les corres-
ponden, bien sea por problemas institucionales (como catastros de-
ficientes) o por características propias de la autoridad local: el
clientelismo y el temor a la fiscalización local.

¤ La creciente dependencia de las transferencias, bien sea por su mag-
nitud o porque es menos complejo exigir al gobierno nacional que re-
caude localmente. Esto explica la gran discrecionalidad en la
transferencia de recursos, que según Araújo llega al 50%.

Como resultado, los niveles subnacionales reciben más recursos por transferen-
cias de los que captan localmente, y lo que es más grave es que las transferencias
no potencian los ingresos locales. Por ello, los rubros de transferencias y créditos
son fundamentales en el financiamiento de los órganos subnacionales. Luego de
la aprobación de la Ley Especial de Distribución del 15% del Presupuesto del Go-
bierno Central para los Gobiernos Seccionales, este rubro aumentó del 3% en
1997, al 7% en 1998 y al 15 % en la actualidad.
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Si esta expresión de un Estado típicamente centralista se mantiene “siempre
será más fácil quejarse del centralismo o del bicentralismo que mejorar la
gestión municipal, pagar más impuestos y vigilar su correcta utilización a
todos los niveles de gobierno” (Wiesner 1995, 7). Por ello es necesario dotar
de mayores recursos propios a los niveles subnacionales, es decir, incremen-
tar la base local de ingresos. Así se avanza en equidad social, se crea la posibi-
lidad de reconstruir la política44 y se ubica la conflictividad en los niveles que
corresponde45.

A pesar de los bajos ingresos tributarios en todos los niveles, se han incre-
mentado ligeramente en el nivel nacional: en 1985 el recaudo nacional repre-
sentaba el 8,1% del PIB, diez años después aumentó al 10,4%. El recaudo
provincial y municipal ha sido siempre menor: en 1985 representaba el 0,5%
del PIB y en 1995 se redujo al 0,4%. Esta situación es más preocupante si se
consideran los ingresos consolidados de todo el Estado: mientras que los na-
cionales crecen, los subnacionales disminuyen. Lo que más llama la atención
es el bajo impacto del recaudo tributario provincial: “Según datos del Minis-
terio de Finanzas, que incluyen el 80% de los municipios y consejos provin-
ciales, en 1997, los ingresos tributarios de estas entidades fueron del 14,5%
del total y las transferencias del gobierno representaron el 55,5%” (Corral
1999).

En cuanto a la estructura de gastos por niveles, en el período 1985-1994, el
gobierno nacional registró un promedio del 68,4% en gasto corriente, del
20% en inversión y del 11,7% en amortización de préstamos. El gobierno
provincial, un promedio del 41,5% en gasto corriente; del 58,5% en inversión
y del 5,5% en pago de préstamos. El gobierno municipal, un 49,8% en gasto,
un 50,3% en inversión y un 6,9% por amortizaciones de empréstitos
(Thoumi 1996, 38).

Los datos anteriores indican que el servicio de la deuda ha aumentado, que
los gastos corrientes tienen una alta participación y que los gastos de inver-
sión han disminuido. No obstante, en los niveles provincial y cantonal, los
gastos de inversión son mayores; en ambos casos se destina a este fin el
54,4% de sus presupuestos, lo que indica una eficiencia significativa en com-
paración con el gobierno nacional, que sólo invierte el 20%.

Cabe añadir que con la aprobación de la ley de transferencia del 15% de los
recursos nacionales al régimen seccional y con la posibilidad de recibir
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niveles que corresponden.



donaciones del 25% del impuesto de renta de las personas naturales y jurídi-
cas los ingresos se incrementaron notablemente. Lo que no niega la necesidad
de una profunda corrección fiscal, que mejore el recaudo local, ampliando la
base tributaria y haciendo más eficiente el cobro de tasas e impuestos; y que
dé transparencia a las transferencias, eliminando el clientelismo (discreciona-
lidad), haciéndolas automáticas y oportunas, y vinculándolas a la reforma ins-
titucional: transferencia de competencias, modernización, fortalecimiento
de capacidades, etc.

La eficiencia en el gasto que ha demostrada el régimen seccional autónomo
debería mejorar concediéndole nuevos recursos y competencias. La presión
que ejerce el servicio de la deuda nacional es notable, y en los niveles subna-
cionales repercute en las transferencias, los gastos corrientes y la inversión.

Descentralización fiscal
y rendición de cuentas

En Ecuador, la descentralización fiscal está sometida a asedio fiscal y a incerti-
dumbre política (Wiesner 1999, 6). Lo primero, por la tensión entre la norma
que establece la transferencia del 15% del presupuesto nacional a los gobiernos
autónomos y un presupuesto caracterizado por un elevado servicio a la deuda
(48%) y un déficit fiscal no menor al 5% del PIB. Y lo segundo, por la dificultad
para construir consensos políticos que hagan viables las propuestas, debido al
sistema de representación política fragmentado, regionalizado y corporativiza-
do (Pachano 1999), y a la falta de voluntad política del gobierno nacional.

En la descentralización fiscal existen varias posiciones que se pueden consi-
derar antagónicas: “el conflicto irreconciliable entre una descentralización
que le devuelva a cada región una porción de recursos gubernamentales pro-
porcional a la generada en ella y otra que conduzca a transferir recursos de
las zonas más ricas a las más pobres” (Wiesner,12). El primer tipo es defendi-
do por los sectores económicos de las principales ciudades del país y el segun-
do por aquellos que buscan una redistribución territorial de la riqueza. Estas
posiciones están en un franco empate que podría ser destrabado con una
propuesta mixta de recaudo: que una parte de lo que se produce localmente
se quede en la región y que la otra parte sirva para acciones redistributivas.

La ventaja de este esquema es que daría transparencia a la acción estatal,
pues establecería claramente el balance entre aportes y transferencias loca-
les, y la población podría hacer un seguimiento mayor de las inversiones en
cada nivel. Además, a los gobiernos de los distintos niveles les interesaría co-
brar impuestos más apegados a la realidad, porque los incentivaría a mejorar
su acción. Según Thoumi (1996, 14):
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El origen de los fondos utilizados por los gobiernos locales está directa-
mente relacionado con el potencial que tiene la descentralización para
aumentar la capacidad de aquellos de rendir cuentas sobre sus acciones.
Entre mayor sea la financiación local de los servicios provinciales y mu-
nicipales, mayor será la capacidad de la ciudadanía para exigir que los
gobiernos locales rindan cuentas hacia abajo. Desafortunadamente la
estructura impositiva y el peso de las transferencias del gobierno cen-
tral a las localidades no dejan que esto suceda. Por eso, el fortalecimien-
to de las fuentes locales de financiamiento de los gobiernos provinciales
y municipales debe ser una meta clave de las políticas de descentraliza-
ción en Ecuador, si bien sería una condición necesaria, pero no suficien-
te, para fortalecer el proceso de rendición de cuentas.

PARTIC IPACIÓN SOCIAL

El nuevo marco de la ciudadanía

La Constitución aprobada por la Asamblea Nacional dio un nuevo marco jurídi-
co a la participación social, desde la perspectiva de la descentralización. A este
respecto se pueden señalar tres componentes significativos:

1. Un cambio en el concepto de participación directa, pues ahora se per-
mite la consulta popular, la revocatoria del mandato y el voto
programático.

2. Un cambio significativo en los mecanismos y formas de representa-
ción: se permite que las candidaturas a cargos de elección popular
sean presentadas por partidos políticos, afiliados, auspiciados, y,
además, sin partidos políticos. Hay reelección indefinida a los car-
gos, y el Presidente y el Vicepresidente pueden ser reelegidos des-
pués de un período. Se ensaya una nueva forma de representación
proporcional de las minorías, con listas abiertas.

3. También se modifican y crean algunas instituciones, como la acción
de amparo (Art.95), la defensoría del pueblo (Art. 96), los partidos
políticos (Artículos 114-116) y la Comisión de Control Cívico de la
Corrupción.

El sistema político es el ámbito fundamental de la representación en el país y
dentro de él, los partidos políticos. En Ecuador, la representación política es mus
fragmentada –existen 17 partidos políticos e innumerables movimientos socia-
les–y regionalizada: cada partido está adscrito a una región determinada e
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incluso a una localidad. No existen partidos verdaderamente nacionales y los
que lo eran se han regionalizado, a la par que los liderazgos.

Esto ha llevado a una fractura entre lo social y lo político. La población no se
siente representada por los partidos políticos y busca manifestar sus intere-
ses de manera sectorial. Por ejemplo, los empresarios se expresan a través de
las cámaras de la producción, los choferes desde sus cooperativas y sindica-
tos, las mujeres mediante sus organizaciones y los puebles indios a través de
movimientos sociales. Esta fractura lleva a la corporativización y a la
atomización de la representación política.

También ha provocado una escisión entre lo regional y lo nacional. Los par-
tidos políticos más fuertes tienen una adscripción regional clara: El PRE y
PSC en la costa y Pachacutic e ID en la sierra. La representación en el Congre-
so empieza a conformar bloques por regiones: los amazónicos quizás son los
más fuertes y significativos. Aún dentro de los partidos políticos hay ten-
dencias políticas localistas.

La Reforma Constitucional de 1995 desmonopolizó la representación por la
vía de los partidos políticos y la reelección inmediata de las autoridades seccio-
nales. Y esto llevó al surgimiento de nuevos actores sociales, principalmente,
en el ámbito local. Los pueblos indígenas y las mujeres buscan representación
directa o a través de los propios partidos políticos, lo que les ha permitido ac-
ceder a cargos electivos, antes vedados. Esta nueva forma de representación
social lleva a que los intereses regionales o locales y sectoriales o corporativos
tengan preeminencia sobre los nacionales y los ideológicos.

Formas de participación social

La participación de la población se expresa de diversas maneras: en atención a
los grupos sociales, a las demandas y a los ámbitos institucionales donde se
constituye. En este caso interesa desarrollar la participación por etnia, género y
territorio.

Participación de los pueblos indios

y afroecuatorianos

Ecuador es un país profundamente heterogéneo en lo social, geográfico y cultu-
ral, que descubrió su diversidad en los años noventa gracias a la acción de los
marginados de la modernidad: los pueblos indios. El paro indígena de esos años
hizo tomar conciencia de esta situación. Pero al descubrirse a sí mismo, tam-
bién se produjo un quiebre en la participación social de los pueblos indios y
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negros, porque de la exclusión social y étnica se pasó a la inclusión diferenciada,
que podría devenir en el respeto a la diversidad.

Desde la perspectiva de la descentralización, su reivindicación central es la
creación de un Estado plurinacional, lo cual significa construir un Estado
sustentado en la redefinición del concepto de autonomía. No se trata única-
mente de encontrar un espacio de participación institucional sino de redefi-
nir el tipo de Estado. Desde el mundo indígena, como dice Pachano, “la
centralización estatal se manifiesta como una forma institucional impuesta
a una sociedad absolutamente fragmentada”, por ejemplo, a través de un or-
denamiento territorial en el que la división político-territorial les recortó su
identidad, los dividió socialmente y redujo su representación política. Es de-
cir, hay que pasar de un Estado que los excluye secularmente a uno que
respete la diversidad. Para ello transitan tres caminos:

El primero, abierto por las propuestas contenidas en la Constitución recien-
temente reformada: el Estado es pluricultural y multiétnico (Art.1), el Esta-
do debe fortalecer la unidad nacional en la diversidad (Art.2), el Estado
reconoce los derechos colectivos de los pueblos indígenas (Artículos 83 a 85),
el Estado reconoce las circunscripciones territoriales indígenas y afroecuato-
rianas (Art. 224) y el Estado legitima los órganos de administración de las
circunscripciones indígenas (Art. 241).

El segundo, que desemboca en los cambios en la conducción del gobierno na-
cional, que introduce modificaciones en el marco institucional con la creación
de una entidad dedicada exclusivamente a manejar el tema (ministerio, secre-
taría o consejo) y, además, incorpora políticas para mitigar la pobreza, impul-
sa la educación bilingüe, crea un fondo indígena y apoya la intervención
sectorial (vivienda, salud).

El tercero, que los lleva a disputar democráticamente los cargos de elección
popular. Así han logrado mejorar la calidad de su representación, institucio-
nalizándola en todos los niveles y funciones del Estado. Los indígenas tienen
varios parlamentarios, alcaldías y prefecturas.

Las comunidades indígenas y negras, según Galo Ramón, buscan consolidar
seis espacios de participación: el comunal, o espacio tradicional que da sentido
de pertenencia, representación, identidad y producción; el parroquial, que
permite construir la autoridad local (tenencias políticas) e impulsar el desarro-
llo; el cantonal, un nuevo espacio abierto por la desmonopolización de la re-
presentación a través de los partidos políticos; el provincial y el regional,
espacios aún poco claros, aunque el regional tiene una notable expresión en la
amazonía; y el nacional o espacio que permite saltar de la etnia a la nación.
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LOS L ÍMITES O UMBRALES

DE LA DESCENTRALIZACIÓN:

DIEZ APROXIMACIONES

1. La descentralización en su estado más puro puede convertirse en uno
de los sistemas más injustos porque puede llevar a que cada unidad (in-
dividuo, localidad o empresa) se valga de sus propios medios. Así, las
zonas y personas pobres seguirán siendo pobres y las ricas más ricas,
con lo cual aumenta la polarización. En lo social y lo económico, la des-
centralización debe tener como contrapeso a la equidad, en lo político a
la democracia, y en lo cultural al respeto a la diversidad. Por eso es im-
portante conocer sus límites para evitar sus defectos.

2. La descentralización es un medio y no un fin. De modo que la bon-
dad del proceso no se debe medir determinando el número de com-
petencias transferidas, la cantidad de recursos que manejan los
niveles subnacionales o las modalidades de participación. Es necesa-
rio considerar la mejora de la calidad de vida de la población, la cali-
dad de la democracia y el desarrollo de la economía.

3. Es preciso examinar la tensión entre equidad y diversidad, dos prin-
cipios esenciales e interrelacionados del proceso de descentraliza-
ción. La búsqueda de la equidad puede constreñir la diversidad, bajo
el viejo principio liberal de tratar de igual manera a los iguales. Apo-
yarse exclusivamente en la diversidad puede romper la unidad y pro-
fundizar las desigualdades. La provisión descentralizada de servicios
y equipamientos puede aumentar la inequidad y no garantizar su
mejor prestación si está a cargo de unidades administrativas con de-
sigual capacidad de gestión. La provisión centralizada puede generar
un uniformismo peligroso que lleve a tratar a los desiguales como si
fueran iguales y a incrementar las desigualdades locales.

4. La descentralización es un proceso que debe tener un contrapeso
centralista, pues nunca es de una sola vía. Más aún si busca fortale-
cer la unidad nacional y se entiende que es una tendencia que debe
llevar a la reorganización del centro. “El problema no es cómo lograr
instituciones adecuadas sino como deshacerse de las inadecuadas”
(Wiesner 1999, 22).

5. Un problema no resuelto de la descentralización fiscal es el de la ten-
sión entre economía nacional y local, cuya contraparte es la discu-
sión sobre el equilibrio entre crecimiento y estabilidad. Un
incremento del gasto público local sin mayores ingresos locales au-
menta la presión para recibir transferencias del gobierno nacional.
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La transferencia de recursos sin competencias produce déficit fiscal
y la transferencia de competencias sin recursos deteriora la calidad
de vida de la población.

6. Un diseño de transferencia de competencias exclusivas puede llevar
a la autarquía local y a la ruptura de la unidad nacional. El problema
es encontrar un buen diseño de la concurrencia competencial.

7. El clientelismo y el caciquismo imponen límites políticos a la des-
centralización, que se deberían superar con una propuesta amplia de
participación y de ampliación de la democracia.46

8. En América Latina los procesos se han desarrollado desde el centro,
por iniciativa directa de la Presidencia de la República. En Europa
han surgido desde las regiones (España, Inglaterra e Italia) y desde el
centro (Francia). Los que surgen desde las regiones tienen un alto
componente de descentralización asimétrica. En el caso de Ecuador
se debería optar por una concepción mixta: desde el centro con una
propuesta estratégica –para lo cual se requiere voluntad política47– y
desde lo local con avances y demandas locales.

9. La globalización introduce la discusión sobre lo local y lo global, por-
que lo global requiere de lo local para consolidarse, así como lo local
debe internacionalizarse para sobrevivir. En ese contexto, la descen-
tralización requiere del fortalecimiento de los órganos locales, nacio-
nales y, adicionalmente, de los supranacionales. El Ejemplo de la
Unión Europea es notable.

10. La descentralización hace transparente el conflicto en la medida en
que los actores dejan de esconderse detrás de un tercero, al que en
general se considera externo: el centro. Por la falta de transparencia
se han manipulado muchos conflictos y se han contaminado mu-
chos problemas. El procesamiento de la conflictividad se hace en
otros contextos y por eso se mantiene latente.
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46 “Las elites regionales buscan descentralizar el poder para ejercerlo en sus regiones de
influencia, lo cual puede constituir o no un avance en términos de democracia,
dependiendo de la estructura del poder a nivel local. Sin embargo, no es evidente que esto
beneficie a la mayoría de la ciudadanía” (Thoumi 1996, 12).
47 “La recomendación global del presente informe es que el nivel ejecutivo del gobierno
Nacional tome la iniciativa de concertar nuevos acuerdos políticos para hacer el ajuste
fiscal y mantener el proceso de descentralización. Solo el liderazgo político del nivel
ejecutivo podrá articular un marco de política global y consistente. Es a este nivel del
gobierno donde están los incentivos, los recursos, la información y la capacidad general
para formular un esquema integral” (Wiesner 1999, 10).



Si el esfuerzo descentralizador se enfrenta a la inercia histórica y tradicional
centralizadora, ¿cuáles son los factores históricos y estructurales que bloquean
la descentralización? (Rodríguez 1996, 56).
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E
STE ARTÍCULO CONSTA DE CINCO PARTES. En las dos
primeras presentamos algunos elementos históricos
relacionados con los procesos de centralización y

descentralización. Procesos que fueron conflictivos, pues toda redistribu-
ción del poder entre niveles de gobierno y entre regiones afecta intereses
muy concretos. En esta rápida mirada de la historia privilegiamos el accio-
nar del gobierno, los movimientos regionales e indígenas-campesinos, y
tratamos de ubicarlo dentro del “modelo” de desarrollo vigente en cada
momento histórico.

¿Por qué privilegiar a estos actores? Porque en la actualidad son los que están
definiendo no sólo devenir de la descentralización, sino también el futuro del
país. Futuro muy incierto ya que los niveles de confrontación se han agudiza-
do. Pero antes de examinar esa confrontación, presentamos el contexto y las
características que ha tomado la descentralización en la Bolivia contemporá-
nea. Luego veremos algunos efectos de la descentralización, sobre todo los que
se derivan de la aplicación de la Ley de Participación Popular (LPP), promulga-
da en 1994, que inició una descentralización municipal. Aquí comentamos el
proceso de debilitamiento de los partidos “tradicionales”, que sólo en parte es
producto de la LPP, pues también obedece a otros factores como la corrupción,
el nepotismo, el fracaso de la “democracia pactada” y la aplicación del modelo
neoliberal, que a todas luces no muestra resultados satisfactorios. Causas que
por razones de espacio sólo revisamos rápidamente.
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docente de la Facultad de Ciencias Económicas y Sociología de la Universidad Mayor de
San Simón, Cochabamba.



Finalmente, en la sección de perspectivas, que nos sirve de conclusión, exa-
minamos la crisis actual del país y algunos planteamientos que buscan pro-
fundizar la descentralización.

ANTECEDENTES HISTÓRICOS

El actual territorio boliviano se insertó en el ámbito internacional como ex-
portador de minerales. En la época colonial, Potosí era uno de los centros
más importantes de América del Sur y articulaba un territorio que abarcaba
una zona aún más extensa que la actual Bolivia. Convirtiendo, como señala,
Sandoval, a Paraguay en proveedor de hierba mate, a Tucumán, de sebo,
charque y cecina; a Chile, de animales de carga, vino y condimentos; a Tarija
y Cochabamba, de tabaco, trigo, maíz, ganado en pie y corderos; al oriente
boliviano, de tejidos de hilo, azúcar y cera; y a La Paz, de coca (1987, 100 y
101).

Pero Potosí fue perdiendo jerarquía a medida que la plata se hacía menos im-
portante en el contexto internacional. Y otras ciudades-puertos, como Bue-
nos Aires o Valparaíso, fueron consolidándose en razón de su comercio,
sobre todo de alimentos, con Inglaterra. Las nuevas relaciones comerciales
internacionales, como dice Zavaleta, fueron en detrimento de Potosí (1992,
21). Pero lo que acabó de arruinar la industria minera de la plata fue la guerra
de la independencia (1809-1825).

El 6 de agosto de 1825, Bolivia se erigió en una república independiente, con
una oligarquía minera en decadencia y sin mayores lazos comerciales con el
resto del mundo. Con un Estado unitario pero débil, sin un núcleo hegemó-
nico capaz de articular el conjunto político territorial de los más de 2 millo-
nes de kilómetros cuadrados que componían la Bolivia de ese entonces1.

A mediados del siglo XIX, la plata recuperó importancia y Bolivia se articuló
nuevamente a los mercados mundiales como exportadora de ese metal pre-
cioso. Años más tarde, los propietarios de las minas logran controlar el poder
político y reorganizan el territorio en función de sus intereses2. Además,
para facilitar y aumentar las exportaciones de minerales propician la adop-
ción del libre comercio. Las décadas de 1860 y 1870 fueron escenario de en-
frentamientos entre los que defendían el libre comercio y los que querían
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1 El territorio actual es de poco más de un millón de kilómetros cuadrados. Las pérdidas
territoriales fueron importantes. Todos los países vecinos, por la fuerza o mediante
tratados, ocuparon parte del territorio.
2 Los más importante propietarios de las minas, como Arce y Pacheco, llegaron a ser
presidentes de la República.



mantener las estructuras proteccionistas. Ganaron los primeros y se adoptó
una política de puertas abiertas3.

El impacto de esta política y de la construcción de ferrocarriles hacia el Pací-
fico4 fue la mayor articulación de la parte occidental, donde se localizaban
las principales minas, con el resto del mundo; y un aislamiento del oriente.
En esa época, la producción, particularmente de Santa Cruz (azúcar, arroz,
algodón) llegaba a La Paz, Cochabamba y a las zonas mineras después de una
serie de peripecias, puesto que los caminos que vinculaban a esa región con el
resto del país eran de herradura, se transitaba a lomo de bestia y se tardaba
cerca de diez días para llegar a Cochabamba5. Esto encarecía el precio de los
productos que dejaron de competir con los que llegaban en ferrocarril. Santa
Cruz, sin una vía férrea ni una buena carretera, dejó entonces de aprovisio-
nar al occidente, que empezó a importar del extranjero los productos agríco-
las que necesitaba6.

Ante esta situación, los cruceños empezaron a organizar movimientos y
partidos regionales que luchaban por recuperar los mercados del occidente
del país. Un célebre documento de la época, elaborado por la Sociedad de
Estudios Geográficos e Históricos de Santa Cruz, sintetiza las demandas de
las élites cruceñas. Este documento, conocido como Memorándum de 1904,
empieza señalando que “La ruina industrial y económica de Santa Cruz, co-
menzó con la llegada de la primera locomotora a Oruro”. Luego señala la im-
portancia de proteger la agricultura regional y la necesidad de vincular a
Santa Cruz con el occidente, ya que los intereses de estas dos regiones “no
están en pugna, por el contrario son armónicos y solidarios”. Al final
propone que

el único ferrocarril verdaderamente nacional por sus ventajas políticas y eco-
nómicas es el que arranque del Río Paraguay o del Pilcomayo, pase por Santa
Cruz y remate en Cochabamba o Sucre. […] Facilitar más los medios de
transporte a los artículos extranjeros y obstruir a los del país, es cometer un
absurdo económico y político, es matar a uno de los pueblos que componen
la nacionalidad boliviana. […] El ferrocarril oriental dará la vida a un extenso
territorio y desarrollará nuevas industrias que hoy no pueden tomar incre-
mento por falta de medios de transporte (Sociedad de Estudios Geográficos e
Históricos de Santa Cruz 1905, 123, citado en et al. 1990, 67).
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3 Para un análisis del antagonismo entre proteccionistas y librecambistas, y el triunfo
de estos últimos, ver Mitre (1981, cap. 2, 43 a 77).
4 En 1874 se inauguró el ferrocarril Mollendo-Puno y en 1892 se concluyó el Ferrocarril
Antofagasta-Uyuni-Oruro.
5 A pesar de que la distancia entre Santa Cruz y Cochabamba es de menos de 500 km.
6 Para un análisis más completo, ver Arrieta et al. (1990) y Rodríguez (1991).



La construcción de un ferrocarril se convirtió entonces en la principal reivin-
dicación regional, dio origen a numerosas manifestaciones e incluso a una
revuelta en 1924, aplastada con las armas por el gobierno central.

Las de los cruceños no fueron las únicas batallas regionales. Décadas antes,
en 1899, había estallado revolución federal, que opuso el norte con el sur del
país. En un lado estaba el partido conservador, representante de los intereses
de los dueños de las minas de plata7, que defendía el centralismo que se ejer-
cía desde la capital, Sucre. En el otro, el partido liberal, que veía, como señala
Klein, crecer su poderío asociándose a las clases urbanas profesionales ascen-
dentes de La Paz y a los nuevos grupos mineros del estaño, que aspiraban a
desplazar a la antigua oligarquía de la plata. Los liberales, que defendían el
federalismo, tomaron las armas y movilizaron a los indios, pero una vez lo-
graron la victoria, no sólo se olvidaron del federalismo (trasladando el centro
a La Paz), sino que desarmaron a las tropas indias y ejecutaron a sus jefes
(1988, 203 y ss.).

Aquí caben dos precisiones. La primera, que la independencia en 1825 no sig-
nificó la emancipación de los pueblos indígenas que habitaban el territorio.
Por el contrario, a pesar de que eran la mayoría de la población, siguieron
siendo marginados y excluidos de la toma de decisiones políticas, sin ejercer
el derecho del voto, ya que sólo podían votar los que sabían leer y escribir y
los indios eran analfabetos. Además, muchos siguieron sometidos al régi-
men de la hacienda, y eran tratados casi como esclavos. Y los que mantenían
su libertad advertían que sus tierras eran continuamente avasalladas y que
se les obligaba a pagar fuertes impuestos, que a principios de la república
eran una de las principales fuentes de ingresos del gobierno. En referencia a
esta situación, Zavaleta indica que la Bolivia de ese entonces era un Estado
en guerra perpetua contra su población (1992, 26). Situación que sólo empe-
zará a modificarse a partir de la revolución de 1952.

En segundo lugar vale la pena señalar que, en sus inicios, Bolivia adoptó un
régimen centralizado, que daba muy poco poder a los departamentos y a los
municipios8. Esta situación se modificó con el tiempo, en una historia mar-
cada por conflictos, como el que acabamos de mencionar, entre los que
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7 A finales del siglo XIX y comienzos del siglo XX, la minería de la plata perdió
importancia una vez más por la caída de los precios internacionales, mientras que la
producción de estaño se incrementó y sustituyó a la plata como principal producto de
exportación, ver Mitre (1993, cap. II)
8 Bolivia está dividida en departamentos, nueve en la actualidad. Cada departamento se
subdivide en provincias. Cada provincia en secciones y cada sección en cantones. El
alcance del municipio en esa época se limitaba al radio urbano, localizado en las
principales ciudades.



reafirmaban el centralismo y los que buscaban mayores poderes, atribucio-
nes y recursos para los gobiernos locales. De hecho, hubo momentos, como
señala Rodríguez, en que los departamentos y sobre todo los municipios tu-
vieron cierto poder autónomo, dotados de numerosas competencias, parti-
cularmente en los campos de la salud y la educación. Pero sólo fueron
momentos, pues el gobierno central avasallaba continuamente las atribucio-
nes de los poderes locales, modificando incluso las formas de elección de sus
autoridades9. Pero donde se notó con mayor fuerza la centralización fue con
el Estado del 52, que suprimió la autonomía municipal y transformó al mu-
nicipio en “un mero apéndice urbano y clientelar del gobierno central”
(1995, 88).

Las problemáticas indígena y regional no tuvieron una apropiada solución en
esta primera etapa de la historia boliviana, conocida como la del “Estado Oli-
gárquico”. La búsqueda de soluciones marcaría el curso de la historia posterior.
Aunque es importante señalar que otros conflictos, como el que enfrentaba a
los propietarios de minas con sus trabajadores, también dejarían su impronta
en la historia del país. Los trabajadores mineros poco a poco fortalecieron sus
sindicatos, construyeron una poderosa Federación de Trabajadores Mineros
de Bolivia (FSTMB)10 y lograron ser artífices, junto al Movimiento Nacionalis-
ta Revolucionario11 (MNR), de la revolución de 1952.

LA DESCENTRALIZACIÓN

EN EL MODELO DE

“SUBST ITUCIÓN DE IMPORTACIONES”

La revolución de 1952 marcó un hito importante en la historia boliviana, en el
que se modificó el modelo de desarrollo. Retomando las categorías de la
CEPAL, antes de la revolución había un modelo de desarrollo “hacia afuera” ba-
sado en las exportaciones de minerales; en el siglo XIX, la plata y en siglo XX, el
estaño. Un modelo en el que se daba prioridad a la producción y exportación
de minerales, y se importaban bienes industriales, tecnología, derivados del
petróleo y aun alimentos. Aunque algunos de estos productos, en particular-
mente los alimentos se podían producir internamente, pues existían
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9 En ciertos momentos, el alcalde fue elegido por voto popular, mientras que en otros
períodos lo nombraba el gobierno central.
10 La FSTMB, creada en1942, reagrupó a todos los sindicatos de las diferentes minas del
país. Se transformó en la “vanguardia” de los trabajadores y tendría un papel
sobresaliente hasta mediados de los ochenta, ver Zavaleta (1983).
11 El MNR también se creó en los años cuarenta, bajo la influencia de la derrota de la
“Guerra del Chaco” (1932-1935), que marcó el inicio del fin del Estado Oligarca, ver
Zavaleta (1992). El MNR ha dominado el escenario político desde su fundación.



abundantes tierras aptas para la producción agropecuaria y tres cuartas partes
de la población habitaban el área rural en 195012.

Un modelo políticamente excluyente, con un sistema electoral limitado a
los que sabían leer y escribir, y un Estado totalmente controlado por unos
cuantos propietarios de minas y de tierras (latifundistas), la famosa “rosca
minero feudal”. Un modelo, además, impregnado de una ideología racista,
que culpaba de todos los males del país a los indios, que eran tratados como
inferiores13.

Una vez en el poder, el Movimiento Nacionalista Revolucionario (MNR),
bajo la presión de los poderosos sindicatos mineros y de los campesinos, pro-
cedió a una transformación radical de la sociedad y del Estado bolivianos.
Nacionalizó las minas y decretó una reforma agraria14, destruyendo la base
económica de las clases dominantes de ese entonces. La nacionalización de
las minas, además de ser una reivindicación popular importante, buscaba
dotar al Estado de recursos financieros para la diversificación económica,
tan valorada por el MNR. Con la Reforma Agraria, se liberó “a los trabajado-
res campesinos de su condición de siervos, proscribiendo los servicios y obli-
gaciones personales gratuitos”15, se refrendaron las tomas de tierras que se
extendían en el Occidente y se procedió a una mayor distribución de la tierra
entre los campesinos. En el Oriente, donde la presión por la tierra no era tan
fuerte -por la baja densidad de población o la inexistencia de un campesina-
do organizado- la reforma agraria fue limitada16.

Se adoptó un nuevo modelo de desarrollo y el Estado se convirtió en motor
de la economía con miras a sustituir importaciones, modernizar el aparato
productivo y diversificar la economía. El gobierno del MNR hizo del Estado
un “empresario” que creó y potenció varias empresas estatales, como la Cor-
poración Boliviana de Fomento (CBF, que agrupó varias empresas públicas),
Yacimientos Petroleros Fiscales de Bolivia (YPFB), la Corporación Minera de
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12 Según el censo de 1950, el 73,8% de la población boliviana habitaba en las zonas
rurales (Cedla/Ildis 1994, 35).
13 Una prueba de la discriminación es que antes de 1952, el ingreso de los indios a las
ciudades y poblaciones rurales estaba limitado a ciertas zonas o “barrios” de indios.
14 También se decretó el voto universal, que otorgó a las mujeres y a miles de
campesinos e indígenas el derecho a elegir y ser elegidos a los máximos cargos públicos.
15 Este es uno de los objetivos de la Ley de Reforma Agraria, cuyo texto completo
aparece adjunta como anexo del libro de Urquidi (1969).
16 A esta situación hay que añadir que la Ley de Reforma Agraria sólo buscó eliminar el
latifundio, es decir, la gran propiedad rural deficientemente explotada por mano de obra
servil. La ley no sólo respetaba las pequeñas y medianas propiedades, y las empresas
agrícolas (que contaban con cierta inversión de capital, trabajo asalariado y técnicas
modernas), sino que buscaba su desarrollo. Esta distinción permitió que los agricultores
cruceños consolidaran y ampliaran sus propiedades (Arrieta et al. 1990, 89).



Bolivia (Comibol), la Empresa Nacional de Telecomunicaciones (Entel), la
Empresa Nacional de Electricidad (Ende) y la Empresa Nacional de Ferroca-
rriles (Enfe). También lo volvió “intervencionista”, estableciendo incentivos
(créditos, subvenciones y política de precios) y medidas de protección de la
producción nacional. Finalmente, lo transformó en un Estado “planificador”
guiado por el Plan Inmediato de Política Económica del Gobierno de la Revolución
Nacional, que se concluyó en diciembre de 195417.

En ese plan, el gobierno del MNR analizaba la situación de la economía y pro-
ponía una serie de proyectos para modificarla y desarrollar el país. Para su
realización, el Estado tendría que jugar un papel fundamental, no sólo como
regulador y dinamizador del proceso económico sino como protagonista. El
Estado debía cumplir ese papel porque no había actores empresariales im-
portantes. Después de eliminar a la “oligarquía minera”, no quedaban em-
presarios privados con grandes recursos económicos.

Pero el Estado tampoco tenía los recursos suficientes para realizar todos los
programas previstos en el Plan Inmediato; por ello el MNR, lo presentó al
Gobierno de Estados Unidos, con la esperanza de contar con la cooperación
y la inversión de capitales estadounidenses. Las reiteradas apelaciones a la
ayuda americana, a las inversiones extranjeras y, en general, a la cooperación
de países amigos, marcaron la tónica de la concepción que tenía el Estado en
1952 (Arrieta et al. 1990, 94) y que subsiste hasta nuestros días.

El Estado del 52, dueño de las minas, el petróleo, los ferrocarriles y numero-
sas industrias, no sólo se convirtió en el gran empresario y empleador del
país, sino que favoreció a ciertos grupos sociales (a una empresa “privada”
que vivía del favor correligionario, llave de los recursos del erario) en detri-
mento de otros. Pero, sobre todo, escogió “polos de desarrollo”, fortaleciendo
ciertas regiones como Santa Cruz. Y discriminando con notable miopía a
otras, llevando a la quiebra, por ejemplo, a la economía campesina de la re-
gión occidental (Arrieta y de La Fuente 1998, 93).

En rigor, el Estado del 52, como construcción política liderada por el MNR,
duró hasta el 4 de noviembre de 1964, cuando una revuelta encabezada por
las células militares del mismo MNR derrocó al reelecto presidente Víctor
Paz Estenssoro. Pero, como modelo económico y social de comportamiento
estatal, se prolongó veintiún años más, durante los cuales diversos gobiernos
–en su mayor parte militares y de facto– aplicaron con mayor irracionalidad
el patrón del Estado “empresario”, merced a las ventajas que les daba su nue-
va faceta de Estado “represivo”.
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17 Este Plan fue elaborado por Walter Guevara, connotado dirigente del MNR, y
publicado por el Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto en 1955.



Este accionar del Estado, estas políticas favorables a la industrialización tu-
vieron un impacto diferencial según las regiones del país. En el Occidente
chocaron con la mentalidad especulativa de los industriales, con su falta de
propuestas y con circunstancias “complicadas”, como la existencia de sindi-
catos fabriles fuertes (Rodríguez 1999, 298), que no permitieron una mayor
industrialización de la región. En cambio, en el Oriente las clases dominan-
tes aprovecharon el accionar del Estado para incrementar la producción agrí-
cola y desarrollar la agroindustria. El MNR había planteado que en dicha
región se lograría sustituir los principales productos agrícolas importados, y
así sucedió a comienzos de los sesenta. También buscó aumentar la produc-
ción de hidrocarburos, objetivo que logró con el fortalecimiento de YPFB y
las inversiones de más de diez empresas petroleras extranjeras.

Desde el punto de vista del crecimiento económico, los años sesenta y seten-
ta fueron los mejores años del país. “De 1963 a 1977 la economía boliviana
creció a tasa muy altas18, que a pesar de los esfuerzos no han sido repetidas
después” (Morales y Pacheco 1999, 177). El crecimiento de Santa Cruz fue
muy significativo, Su aporte al PIB nacional pasaría de un 2,6% en 195219 al
17,7% en 1971, superando el producto regional de Cochabamba y convir-
tiendo a Santa Cruz en el segundo departamento en importancia (Köster
1983, 48). En la actualidad, su contribución al PIB nacional supera el 30% y
es la principal región económica del país20 (Müller y Asociados 2004, 34).

Pero volviendo a los años cincuenta cabe anotar que el crecimiento de la pro-
ducción de petróleo, en tierras cruceñas, llevó a diferentes organizaciones e
instituciones, lideradas por el Comité Pro Santa Cruz21 a exigir que se cum-
pliera una ley promulgada en los años cuarenta que todavía no se había im-
plementado. Esa ley otorgaba a los departamentos productores de petróleo,
el derecho a recibir el 11% de regalías de los ingresos petroleros.
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18 Entre 1963 y 1967 el crecimiento promedio anual del PIB fue del 6,3%, entre 1968 y
1972 fue del 5,6% y entre 1973 y 1977 fue del 5,8% (ibíd. 177), una situación similar a la
de varios países de la región. Según Ramos, el PIB de América Latina entre 1945 y 1980
(período de vigencia del modelo de substitución de importaciones y de presencia activa
del Estado) creció al 5,6% anual en promedio, mientras que entre 1980 y 1990 (época de
crisis del modelo anterior y de implementación del modelo neoliberal), creció al 1,2%. En
los primeros años de la década del noventa fue del 3,2% (1993, 67).
19 Estimación a la que llegan Escobar y Samaniego (1981,17), pero que parece un tanto baja.
20 Para un análisis más detallado del crecimiento de Santa Cruz, ver De la Fuente (2005).
21 El Comité Pro Santa Cruz se creó en 1950 por iniciativa de los dirigentes
universitarios de la Universidad Gabriel René Moreno, y agrupó a las principales
instituciones del departamento, particularmente a los grupos empresariales. Para un
análisis de las élites empresariales y del Comité, ver Grupo de Estudios Andrés Ibáñez
(1983). Para un estudio más reciente, Gonzáles (2003).



Bajo la dirección del Comité, entre 1957 y 195922 hubo una serie de moviliza-
ciones que enfrentaron a las autoridades contra gran parte de los habitantes
de Santa Cruz, incluido un importante sector del MNR cruceño. Después de
emplear la fuerza y viendo que la represión no lograba destruir a ese movi-
miento regional, al gobierno no le quedó más que ceder a esa demanda.

Dos consideraciones sobre este hecho. Primera, el Comité Pro Santa Cruz
cobra gran legitimidad a partir de esta victoria y se convierte en un actor im-
portante en la lucha por las reivindicaciones regionales. Su lucha por el pro-
greso de la ciudad de Santa Cruz23 sería ejemplo para otros departamentos,
que organizaron Comités Cívicos para defender los intereses de sus regiones.
Como veremos más adelante, esos comités harían planteamientos y aun ela-
borarían proyectos de ley en los años ochenta y noventa para promover la
descentralización. En la actualidad, varios Comités reivindican la instaura-
ción de autonomías departamentales.

En segundo lugar, los recursos provenientes de la regalías fueron administra-
dos por un Comité de Obras Públicas que mantenía cierta autonomía frente
al gobierno. A comienzos de los setenta, este Comité sería remplazado por la
Corporación de Desarrollo de Santa Cruz (CORDECRUZ), que conservará di-
cha autonomía. Este fue uno de los pocos espacios con alguna independencia
en un Estado sumamente centralizado.

Pese a que el presidente de CORDECRUZ, como los de las demás Corporaciones
de Desarrollo que se crearon en todos los departamentos, era nombrado por el
gobierno central, su capacidad para tomar decisiones autónomas provenía de la
composición del directorio. Allí estaban representados los gremios empresaria-
les y profesionales, los sindicatos obreros y campesinos, y las universidades. Así
mismo, la importancia y el ejercicio de una mayor o menor autonomía de las
corporaciones variaba de un departamento a otro dependiendo, y esta es una hi-
pótesis, de los recursos que administraba, de la representatividad de su directi-
vos y del ejercicio real de las funciones que tenía el directorio.

Además, los movimientos regionales ejercían una fuerte presión sobre el go-
bierno central, “a la hora de confeccionar el Presupuesto General de la
Nación y definir la participación del departamento. Esta participación era
particularmente visible en el presupuesto asignado a la Corporación de De-
sarrollo Regional” (Blanes 1999, 3).
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22 El libro de Alfredo Ibáñez (1978) relata los acontecimientos de ese período. Ver
también Roca (1980, 223 y ss.) y De la Fuente y Sanabria (1994).
23 Cabe anotar que en la lucha por el 11% de regalías se enarbolaron las banderas del
progreso urbano de la ciudad, indicando que las regalías se utilizarían para la dotación de
servicios públicos, prácticamente inexistentes en esa época.



En cuanto a los municipios, la revolución de 1952 eliminó su autonomía y
sus autoridades eran nombradas directamente por el gobierno central. Ha-
bría que esperar a 1985 para que se eligieran nuevamente a los miembros del
Consejo Municipal, que a su vez elegirían al alcalde. Las elecciones munici-
pales de 1985 fueron simultáneas a las elecciones presidenciales. Los candi-
datos a concejales estaban en la misma lista que los candidatos a diputados y
senadores, y junto a al candidato a presidente. Los ciudadanos votaban gene-
ralmente por el candidato a la presidencia, cuyos votos servían para que al-
gunos miembros de su partido ingresaran al Concejo Municipal. Apenas en
1987 hubo elecciones municipales separadas, permitiendo “que el juego de
las iniciativas y el peso de las personalidades locales influyera en los resulta-
dos”, como señala Rodríguez (1995, 72).

En esa época sólo existían 124 municipios, que se localizaban en las capitales
de departamento, en varias capitales de provincias y algunas ciudades inter-
medias. Y en su gran mayoría no tenían capacidad de “gestión administrati-
va de proyectos y de ejercicio de la autonomía municipal” (Molina 1994, 51).
Además, amplias zonas del país no tenían un sentido de poder local, las áreas
rurales en particular estaban en el abandono y la mayor parte de sus habitan-
tes en un estado de extrema pobreza24.

LA DESCENTRALIZACIÓN

EN LA ÉPOCA CONTEMPORÁNEA

El Estado del 52 entró en crisis a comienzos de los ochenta, crisis que tiene
muchas aristas. En el plano económico se manifiesta en el agotamiento de la
minería, en la desorganización del aparato productivo y en un proceso infla-
cionario que pasa de un 123% en 1982 a un 11.750% en 1985 (Morales y Pa-
checo 1999, 182).

En el plano político, después de la derrota de la dictadura, 1982 llega al go-
bierno en la Unidad Democrática y Popular, una coalición de partidos de
centro e izquierda bajo la conducción del Dr. Siles25. Este gobierno era muy
débil, los partidos que lo apoyaban tenían grandes diferencias, no contaba
con una mayoría parlamentaria y no controlaba completamente a las fuer-
zas armadas. Además, una oleada de demandas, huelgas y manifestaciones
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24 Morales (1990,19), retomando las apreciaciones del FIDA (1985, 2 y 3), señala que “Si
los indicadores sociales básicos de Bolivia son sumamente desfavorables, comparables a
los de los países más pobres de la tierra, los que corresponden a su población rural son
aún más alarmantes, […] alrededor del 97 % de la población rural en Bolivia es pobre”.
25 La UDP estaba conformada por el ala izquierda del MNR, el Movimiento de Izquierda
Revolucionaria (MIR), el Partido Comunista y grupos indígenas campesinos del
movimiento katarista.



de todo tipo no cesaba de acosarlo. Los Comités Cívicos, particularmente los
de Santa Cruz y Tarija, aran algunos de los numerosos actores que plantea-
ban exigencias al Gobierno, entre ellas la demanda de una descentralización
política. Para lograr sus fines convocaban paros cívicos que interrumpían to-
das las actividades del departamento. Ante esas presiones, el Gobierno pro-
pició una ley que devolvía su autonomía a los municipios y organizó, junto
con las elecciones nacionales, la elección de las autoridades municipales.
Además, promulgó dos Decretos Supremos que organizaban los gobiernos
departamentales y una Comisión Nacional de Descentralización Adminis-
trativa, cuyo mandato era de elaborar una propuesta de descentralización.

Estos dos decretos nunca se implementaron porque el Dr. Siles, sin poder con-
trolar el descalabro económico y ante las numerosas presiones a las que estaba
sometido, tuvo que acortar su mandato y convocar a elecciones anticipadas.
En 1985, el Dr. Paz Estensoro llegó al poder con un 30% del voto popular y,
gracias a una coalición parlamentaria26 que logró conformar con su partido el
MNR y la ADN del General Banzer, inició mediante el famoso Decreto Supre-
mo 21060, la transformación del modelo de desarrollo vigente desde 1952.

El MNR trató de salir de la crisis mediante una política de choque, particular-
mente controlando el déficit fiscal. Para ello redujo los gastos del Estado, “re-
localizando”27 a miles de trabajadores de la Comibol, y elevó los ingresos
aumentando el precio de los carburantes y los impuestos, mediante una re-
forma tributaria.

Además de esas medidas se liberalizó el comercio exterior, permitiendo la libre
importación y exportación; se eliminaron los controles de precios, dejando al
mercado la responsabilidad de fijar los precios, y se suprimieron los controles
cambiarios. Así el Estado fue abandonando su intervención en la economía.
Finalmente, se inició la flexibilización del mercado laboral, en particular elimi-
nando la seguridad del empleo a través de la libre contratación.

Durante los cuatro años del Gobierno de Víctor Paz se colocaron los cimien-
tos del nuevo modelo de desarrollo neoliberal que se implantaría en el país.
Siguiendo los preceptos del “Consenso de Washington”28, colocó entre sus
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26 Desde 1985 hasta el derrocamiento de Sánchez de Losada, en octubre del 2003, todos
los Gobiernos, buscando mayores niveles de gobernabilidad, han tratado de lograr la
mayoría parlamentaria propiciando acuerdos entre los partidos políticos (Mayorga 2003,
155 y ss.).
27 Eufemismo que utilizó el gobierno para encubrir el despido de miles de trabajadores
de las minas del Estado.
28 Para una apreciación del “Consenso de Washington”, ver Williamson (1998), uno de
sus ideólogos. En el mismo libro se encuentra un comentario crítico a las posiciones de
Williamson (Stewart 1998).



prioridades la preservación de los equilibrios macroeconómicos, a pesar del
alto costo social. Dio mayor importancia al mercado, practicó una política
aperturista y limitó el accionar del Estado. En esta época todavía no se proce-
dió a privatizar las numerosas empresas públicas. El MNR se limitó a cerrar
varias minas y otras empresas. Procedió a “desmembrar” la CBF, traspasan-
do sus empresas a las Corporaciones de Desarrollo de los diferentes departa-
mentos, y trató de descentralizar los servicios de educación y salud. Pero
“por sus imprecisiones en el orden económico y financiero, la ausencia de
sustento jurídico y el rechazo del movimiento cívico nacional” esta tentati-
va de descentralización abortó (Dabdoud 1994, 152).

Con la venta de las empresas de las Corporaciones de Desarrollo, ya en el Go-
bierno de Jaime Paz (1989-1993), líder del MIR que gobernó con la ADN, se
inició el proceso de privatización, profundizando la implementación del mo-
delo neoliberal. Para atraer la inversión extranjera, en esa época se modifica-
ron muchas leyes y se eliminó su contenido nacionalista, en particular la Ley
de Minería, la Ley de Hidrocarburos y la Ley de Inversiones.

Fue también en ese gobierno, que la problemática de la descentralización
ocupó un espacio importante. En enero de 1990, el Gobierno envió al H.
Congreso Nacional el proyecto de Ley de Organización de los Gobiernos De-
partamentales, que inició un profuso debate que sirvió de base para lograr
un proyecto de consenso entre los poderes Legislativo, Ejecutivo, partidos
políticos y comités cívicos. Este último proyecto fue aprobado por la Cáma-
ra de Senadores en enero de 1993. Sin embargo, bajo este aparente consenso,
subsistían problemas importantes, referentes a la forma de elección de las
asambleas departamentales, sus atribuciones y sus formas de financiamien-
to. Otro tema polémico era la organización del Fondo Nacional de Compen-
sación, que se debía crear para corregir los desequilibrios entre los
departamentos ricos y pobres. Estos problemas impidieron que la Ley fuera
aprobada por la Cámara de diputados (Dabdoud 1994, 154 y ss.).

Cabe señalar que los comités cívicos departamentales dominaron el debate y
avanzaron “en su presencia departamental y nacional como nunca en la histo-
ria de Bolivia”. Sin embargo, esto no fue suficiente, ya que los partidos políti-
cos “cuanto más cerca estaba la aprobación del proyecto de ley, más remisos
se tornaron a resolver los temas pendientes de consenso, postergando final-
mente su aprobación para la siguiente gestión de gobierno” (Blanes 1999, 4).

Durante esta época,29 otro actor importante, que muchas veces es olvidado
por los analistas y que participó al debate de la descentralización fue el
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29 A partir de aquí y hasta la cuarta sección, retomamos y completamos el análisis que
realizamos en De la Fuente y Vásquez (2004).



movimiento indígena campesino. La Confederación Sindical Unica de Tra-
bajadores Campesinos de Bolivia (CSUTCB), la Confederación Indígena del
Oriente de Bolivia (CIDOB), junto con varias ONG, como CIPCA,30 y partidos
políticos como el Movimiento Revolucionario Tupak Katari (MRTK) y el
Movimiento Bolivia Libre (MBL) propusieron modificaciones a la situación
imperante, planteando la reestructuración del Estado y de la sociedad boli-
viana desde la perspectiva campesina e indígena (Urioste 2001). Además,
criticaron los planteamientos descentralizadores de los comités cívicos, ya
que temían que la descentralización sólo beneficiara a las ciudades capitales
y a los grupos empresariales regionales dominantes.

Fueron años de un rico debate, en el que también participaron algunos inte-
lectuales, como Molina (1994) y Finot (1990), promoviendo la descentrali-
zación vía municipios. Justamente fue esta vía la que privilegió el nuevo
gobierno elegido en 199331.

El MNR ganó las elecciones gracias al carisma de su líder, Sánchez de Losada,
y a su alianza con Víctor Hugo Cárdenas, originario de una comunidad rural
aymara y uno de los dirigentes del katarismo, lo que aportó al MNR un buen
caudal de votos. El Gobierno del MNR tuvo además el apoyo de dos partidos
pequeños: el MBL y la Unidad Cívica Solidaridad (UCS) que le dieron la fuer-
za para llevar adelante numerosas reformas, entre las que resaltan la capitali-
zación y la descentralización.

Aparentemente, estas dos medidas no están ligadas, pero ambas debilitan el
poder central. Con la capitalización, el Estado deja de ser dueño de minas,
industrias, comunicaciones y ferrocarriles; con la descentralización, traslada
a las regiones parte del poder y de sus competencias. Mediante la capitaliza-
ción Bolivia entró de lleno en la globalización y con la descentralización lo
local surgió con gran fuerza. Dos fenómenos, y en ello coincidimos con
Moncayo (1995), que parecen ser el nuevo sentido común de Occidente.

Ambas medidas recibieron fuerte impulso de organismos internacionales
como el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, y de agencias
de cooperación de los países desarrollados. Además, esas entidades interna-
cionales apoyaron financieramente los estudios previos y la concreción de
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30 Un aporte importante a esta problemática fue la publicación del libro Por una Bolivia
diferente en 1991, por el Centro de Investigación y Promoción del Campesinado (CIPCA).
31 Lo que no quiere decir que se olvidara la descentralización “vía departamentos”.
Como veremos, los comités cívicos siguieron presionando y lograron que se aprobara una
Ley de Descentralización en 1995. Ley que se considera insuficiente; en la actualidad se
busca la elección de prefectos y las “autonomías departamentales”.



las medidas32. La descentralización fue entonces un resultado de imposicio-
nes externas, aunque como hemos visto también hubo factores internos.

¿Por qué se privilegió la vía municipalista y no la departamental? No hay
una sola respuesta, quizá porque, y estas son hipótesis, el MNR trató de res-
ponder a las demandas campesinas, y esperaba atenuarlas mediante un in-
terlocutor local: el municipio, que como veremos más adelante tendría
algunos recursos para responder a los pedidos más inmediatos de los campe-
sinos e indígenas. Quizá también porque el MNR y sus aliados buscan seguir
disfrutando el nacional ampliando sus bases políticas entre los nuevos
beneficiarios de los flamantes municipios.

Compartimos la hipótesis de Benjamín Kohl (1999), quien considera que la
capitalización no se habría podido llevar adelante sin implementar al mismo
tiempo la descentralización vía municipios. Con ella se neutralizó y cooptó
a algunos grupos de izquierda, como el MBL y fracciones del Partido Socialis-
ta, y se evitó una férrea oposición de la población, que en ocasiones anterio-
res, particularmente en el Gobierno de Jaime Paz, impidió que se llevara a
cabo la privatización de las grandes empresas públicas.

Finalmente, el tema indígena, particularmente después de la conmemora-
ción de los 500 años del descubrimiento de América, estaba en la agenda de
muchas instituciones internacionales. Así mismo, la participación y la lucha
contra la pobreza, después de que numerosos estudios constataran que el
modelo “neoliberal” no estaba dando frutos para todos y que acrecentaba las
desigualdades, al tiempo que los organismos internacionales promovían la
descentralización y la participación como mecanismos para combatir la po-
breza. Bolivia, un país tan dependiente de la cooperación internacional,33 no
tuvo más remedio que seguir los concejos de los cooperantes.

La Ley de Participación Popular

El proceso de descentralización se inició con la aprobación de la Ley de Parti-
cipación Popular (LPP) en abril de 1994, que llevó a una municipalización del
todo el territorio. Antes, las áreas rurales no contaban con un poder local.
Ahora tienen un municipio, aun los campesinos, porque el territorio munici-
pal abarca las áreas urbanas y rurales de un espacio geográfico determinado.
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32 Fernández (2003) desmonta los mecanismos que han permitido que el Banco Mundial
y otros organismos financieros y de cooperación internacional controlen las políticas
públicas bolivianas.
33 La ayuda internacional a Bolivia alcanza cifras elevadas, en 1990 equivalía al 11% del
PIB y en 2001 al 9,1%. En el resto de América del Sur, la cooperación externa no llegaba ni
siquiera a un 2% del PIB de cada país (Müller y Asociados 2004, 586).



Aunque muchas veces ese espacio sea delimitado de manera caótica, por pre-
sión de las élites locales, lo que ocasiona conflictos entre municipios vecinos.
Por otra parte, dada la extensión geográfica de los municipios y, en algunos
casos, la existencia de pueblos indígenas, la ley permite crear distritos indí-
genas, con una autoridad propia: el sub-alcalde.

En segundo lugar, la LPP confiere nuevas competencias a los municipios, en sa-
lud, educación, cultura y deporte. Para ello, el gobierno central transfiere a
las alcaldías el derecho de propiedad sobre la infraestructura existente, en
particular las postas, puestos de salud, hospitales, establecimientos educati-
vos, casas de cultura, bibliotecas, museos y campos deportivos que depen-
dían del gobierno central.

Luego de esta transferencia, los municipios están encargados de adminis-
trarlos, mejorarlos y asegurar su mantenimiento; también deben construir
nuevas infraestructuras y dotarlas de equipamiento, mobiliario, material di-
dáctico y suministros, incluyendo medicamentos y alimentos en los servi-
cios de salud. Además, deben supervisar el desempeño del personal de las
áreas de educación y salud, y pueden proponer a las autoridades superiores,
por causa justificada, la remoción del personal. Por último, en el campo de la
educación deben atender programas de alimentación complementaria,
como los desayunos escolares.

Por otra parte, los municipios ahora se deben ocupar del desarrollo de su te-
rritorio34 y promover políticas que incorporen las necesidades de las mujeres,
y defender y proteger a los niños y adolescentes creando defensorías de la
niñez y la adolescencia.

En tercer lugar, la LPP redistribuye los recursos del Estado y otorga a los mu-
nicipios cierta capacidad económica. En la actualidad, estos cuentan con los
recursos que les cede el gobierno nacional, la “coparticipación tributaria”,
que consisten en la transferencia del 20% del recaudo tributario nacional de
acuerdo con el número de habitantes. Esta modalidad es novedosa ya que
antes las únicas alcaldías que tenían recursos eran las capitales de departa-
mento y algunas ciudades intermedias; en la actualidad todos los munici-
pios reciben recursos. Los cambios en este nivel son significativos. En efecto,
en 1993, las capitales de departamento y la ciudad del Alto acaparaban el
93,2% de los ingresos de coparticipación, mientras que entre 1994 y el 2004
sólo recibieron un 46% del total transferido por el gobierno central. Lo que
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34 Sobre este tema, relacionado con el desarrollo local, se ha teorizado bastante y hoy el
Gobierno busca que los municipios logren mayores inversiones productivas y se
conviertan en “municipios productivos”, tema al que volveremos más adelante.



significa que la parte destinada al resto del país pasó del 6,8% al 54% (Velás-
quez 2004, 222).

Además, los municipios disponen de “recursos propios”, que provienen prin-
cipalmente del cobro de tasas e impuestos municipales: a los vehículos auto-
motores, a los inmuebles urbanos y a las propiedades rurales, exceptuando
las propiedades de las comunidades campesinas e indígenas.

Por otra parte, las municipalidades pueden apalancar otros recursos presen-
tando proyectos a los fondos de desarrollo nacionales o a la cooperación in-
ternacional. Estos recursos les dan mayor capacidad de acción y mejoran sus
posibilidades de desarrollo. Sin embargo, frente a la magnitud de los proble-
mas, los recursos económicos de los municipios siguen siendo insuficientes.

Cabe anotar que con estas disposiciones, y otras más que darán mayor capa-
cidad de inversión a las prefecturas (medidas que veremos más adelante), se
produce una fuerte descentralización financiera. Las inversiones del gobier-
no central, que representaban poco más del 70% del total de la inversión pú-
blica, se redujeron al 30% en 1998, debido en particular al proceso de
privatización. Las inversiones de los Fondos de Desarrollo, controlados por
el gobierno central aumentaron, mientras que las de las administraciones
departamentales disminuyeron en los primeros años, debido a una baja de
los fondos disponibles de las corporaciones de desarrollo; sin embargo, en
1998 las inversiones de este nivel de gobierno aumentaron. Por su parte, las
inversiones de los gobiernos municipales representaban un 0,2% en 1992 del
total de las inversiones públicas, ascendieron al 7,9% en 1994, año en que se
implementó la LPP (durante el segundo semestre), y en los siguientes años
llegaron a más del 20% (tabla 1).

Si no sólo tenemos en cuenta las inversiones sino la totalidad del gasto (gas-
tos corrientes más gastos de capital) por niveles de gobierno, observamos
que los gastos del gobierno central siguen siendo importantes, y que no han
disminuido en la misma magnitud que las inversiones. Además, esos gastos
se han incrementado, de 2.313 millones de dólares en 1994 a 3.174 millones
en 2002. Los gastos de los otros niveles de gobierno también aumentaron
(tabla 2).

Si relacionamos estos gastos con el PIB, vemos que la totalidad de los gastos
ejecutados por los tres niveles de gobierno equivalían al 43,4% del PIB de
1994. Esta cifra bajó en 1998 pero aumentó en 2002. Los gastos del gobierno
central son de lejos los más significativos (tabla 3).
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En cuarto lugar, y no por ello menos importante, la LPP promueve la partici-
pación popular mediante el reconocimiento de las Organizaciones Territo-
riales de Base (OTB), bien sean juntas de vecinos, comunidades campesinas,
pueblos indígenas o sindicatos agrarios. Cada OTB, que representa a la po-
blación de un territorio determinado, se puede organizar según los usos o
costumbres del lugar, reafirmando así la diversidad cultural del país.
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1992 1994 1995 1998

Gobierno central 71,8 65,5 53,4 29,4

Ministerios 32,4 37,5 33,3 28,3

Empresas públicas 39,3 28,0 20,1 1,1

Fondos de desarrollo 6,7 13,1 8,8 18,2

Administraciones
departamentales

19,6 12,0 13,4 27,0

Prefecturas 0,0 0,0 0,0 24,9

Corporaciones de desarrollo 19,6 12,0 13,4 0,0

Otras entidades 0,0 0,0 0,0 2,1

Gobiernos municipales 0,2 7,9 22,8 25,0

Empresas de agua 1,8 1,6 1,6 0,5

Total en porcentajes 100,0 100,0 100,0 100,0

Total en millones de dólares 532 513 520 505

Tabla 1. Inversiones públicas por niveles de gobierno (Porcentaje)

Fuente: World Bank (1999, xiii), cálculos propios.

1994 1998 2002

Gobierno central 2.312,9389,1 2.864,8579,1 3.173,7876,7

Administraciones departamentales 139,765,4 283,537,8 450,3410,9%

Gobiernos municipales 143,225,5 474,0213,1 513,9412,4

Total 2.595,91100,0 3.622,4100,0 4.138,06100,0

Tabla 2. Ejecución del gasto púyblico por nivel de administración (Millones de
dólares y porcentaje)

Fuente: Terán (2004, 187), cálculos propios.



En el accionar de las OTB sobresale su potestad para proponer, pedir, controlar
y supervisar las obras y servicios municipales de acuerdo con las necesidades
comunitarias. Además, tienen la capacidad para proponer la ratificación o el
cambio de las autoridades educativas y sanitarias. En cuanto a sus deberes,
tienen que identificar y establecer prioridades en la ejecución de obras, parti-
cularmente las relacionadas con la educación formal y no formal, y con el cui-
dado y protección de la salud. También deben participar con trabajo solidario
en la realización de obras y la administración de los servicios públicos

Finalmente, la LPP instaura el control social, mediante el Comité de Vigilan-
cia (CV), elegido por las OTB. El CV, que sirve de nexo entre las autoridades
municipales y la sociedad civil, debe vigilar que los recursos municipales se
inviertan de manera equitativa en los diferentes distritos del municipio, y
pronunciarse sobre el presupuesto y el honesto manejo de los recursos de la
Participación Popular. Un aviso negativo del CV puede llevar a la congela-
ción de los recursos económicos que el municipio recibe del Gobierno.

En síntesis, con la LPP se inicia un proceso de descentralización que muestra
ciertas peculiaridades con respecto a otras experiencias latinoamericanas. En
primer lugar, en todo proceso de descentralización se confieren ciertas compe-
tencias a los gobiernos de niveles inferiores, buscando mejorar la eficiencia del
Estado, también se espera que el gobierno local cumpla un papel más activo y
se convierta en un articulador del desarrollo. Esto es más o menos común a los
procesos de descentralización de América Latina. Además, para que los go-
biernos locales asuman sus nuevas competencias, se les otorgan ciertos recur-
sos económicos, que generalmente son insuficientes. En segundo lugar, se
espera un mayor control social, ya que se supone que al acercar el Estado a la
ciudadanía la población puede controlar mejor las instituciones públicas. Y en
tercer lugar, la descentralización debería ampliar las posibilidades de partici-
pación. El caso boliviano y otros procesos de descentralización difieren en
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1994 1998 2002

Gobierno central 38,7 33,7 40,7

Administraciones departamentales 2,3 3,3 5,8

Gobiernos municipales 2,4 5,6 6,6

43,4 42,7 53,1

Tabla 3. Ejecución del gasto público en relación al PIB, según nivel de administración
(Porcentaje)

Fuente: Terán (2004, 187) y Müller y Asociados (2004, 17), cálculos propios.



estos dos últimos aspectos, puesto que en Bolivia la ley creó mecanismos
muy concretos de participación y control social que parecen ser únicos en la
región35.

Ley de Municipalidades

En 1999 se aprobó una nueva Ley de Municipalidades que según Centellas y
Navarro (2004) da un ajuste o pulido a la LPP. Confiere atribuciones adicio-
nales a los Comités de Vigilancia, entre otras la responsabilidad de apoyar la
planificación participativa municipal, la formulación y reformulación del
Plan de Desarrollo Municipal (PDM) y del Plan Operativo Anual (POA).

Además, hace obligatoria la planificación participativa municipal. Desde
1994, pocos meses después de haberse aprobado la LPP, la Unidad Nacional
de Planificación Participativa fue encargada de elaborar metodologías de pla-
nificación participativa. Pero lo más importante es que esa Unidad apoyó en
un primer momento (1994-1995) la elaboración y ejecución de planes en 94
municipios. Más tarde, de 1996 a 1998, se encargó de apoyar la evaluación y
ajuste de los numerosos PDM existentes y elaborar otros nuevos. Así mis-
mo, buscó una mayor concreción de los PDM en los POA municipales. Con
este apoyo, unos 100 municipios de los 314 existentes en ese momento dis-
pusieron de un Plan de Desarrollo Municipal36. Una vez aprobada la Ley, el
gobierno nacional obligó al resto de los municipios a dotarse de un PDM.

La planificación participativa es un importante proceso de movilización so-
cial, en el que se busca la participación de todos los actores, particularmente
de las OTB y del CV, que junto con los técnicos del municipio y de entidades
de apoyo tienen que elaborar un diagnóstico municipal, identificando los
problemas y las necesidades más sentidas de la gente. A partir de este diag-
nóstico y de las demandas clasificadas en orden de prioridades por la pobla-
ción se elabora una estrategia de desarrollo del municipio y, de manera más
concreta, define las obras y proyectos que debe realizar la alcaldía, que se in-
cluyen en su totalidad en el PDM, cuyo horizonte es de 5 años; algunos, los
de alta prioridad, se incluyen en el POA.

A través de la planificación participativa el accionar del gobierno municipal
se modifica notablemente, se pasa de una gestión donde la alcaldía decide y
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35 Aunque es conveniente señalar que en otras partes, como en Porto Alegre, bajo la
conducción del Partido de los Trabajadores, hubo experiencias importantes de
participación en la definición del gasto público, ver De Souza (1997, 98).
36 En la actualidad existen 327 municipios. Para un mayor detalle del trabajo y de los
resultados de la Unidad Nacional de Planificación Participativa, ver Ministerio de
Desarrollo Sostenible y Planificación (2000).



fija prioridades de manera unilateral a una gestión de carácter más amplio,
donde intervienen “diversos actores (públicos, privados y voluntarios) que
se relacionan entre ellos para negociar y comprometerse en las políticas y
proyectos locales” (Centellas y Navarro 2004).

Ley del Diálogo

La Ley del Diálogo, aprobada en julio del 2001, aporta a los municipios recursos
adicionales de un programa de condonación de la deuda externa, un programa
del Banco Mundial y del Fondo Monetario Internacional (HIPC por sus siglas en
inglés), para los países pobres altamente endeudados, que se esfuerzan por apli-
car reformas estructurales de tipo neoliberal37. Con el HIPC I, Bolivia tuvo un
alivio de la deuda por 788 millones de dólares y con el HIPC II, otro de 1.776 mi-
llones de dólares. El gobierno central dispuso de los fondos del primer alivio y no
está claro si los destinó a la lucha contra la pobreza o si los utilizó simplemente
para cubrir el déficit público (Murillo 2005, 85). En cambio, la forma y los meca-
nismos para utilizar los fondos del HIPC II fueron definidos por la Ley del Diálo-
go, después de un complicado proceso participativo y de haber elaborado una
polémica Estrategia Boliviana de Reducción de la Pobreza (EBRP)38.

Esta ley estipulaba que una parte de los recursos debía cubrir el déficit de los
rubros de personal docente y de personal médico y paramédico. Estos recur-
sos, del orden de 27 millones de dólares anuales hasta 2017, serían maneja-
dos por los Ministerios de Educación y de Salud. El resto se asignaría
directamente a los municipios, que utilizarían el 20% para mejorar la educa-
ción pública, el 10% para aumentar la calidad de los servicios de salud y el
70% para obras de infraestructura productiva y social. Esta vez la distribu-
ción de esos recursos tuvo en cuenta criterios relacionados con los niveles de
pobreza y así se privilegió a los municipios más pobres39.

Hay que destacar que los recursos del HIPC son un aporte importante para
los municipios. Por ejemplo, en 2002 los municipios recibieron 81 millones
de dólares por el HIPC, la mitad de lo que recibieron por la “coparticipación
tributaria”, que en ese año fue del orden de 165 millones de dólares (Velás-
quez 2004, 218 y 234).
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37 La iniciativa del HIPC I fue aprobada por el G7 (Estados Unidos, Japón, Alemania,
Francia, Reino Unido, Canadá e Italia) en su cumbre de Lyon en 1996 y ampliada en
1999, dando como resultado el HIPC II (Dirección General de Financiamiento Externo
2001).
38 Para un análisis crítico de este proceso, ver Molenaers y Renard (2002).
39 Ver Gobierno de Bolivia, Ley del Diálogo No. 2235 y Murillo (2005), que analiza el
uso de los recursos del HIPC II.



Ley de Descentralización

Administrativa

Como dijimos, el gobierno del MNR dio prioridad al fortalecimiento de los
municipios, pero por presión de los Comités Cívicos, principalmente el de
Santa Cruz, también tuvo que ocuparse de los departamentos. En julio de
1995, el gobierno promulgó la Ley de Descentralización Administrativa
(LDA), que reorganizaba la estructura del poder ejecutivo departamental,
daba mayores atribuciones al Prefecto e instituía el Consejo Departamental.

Esta ley ha sido muy criticada porque las autoridades departamentales no
son escogidas en elecciones, contrariamente a lo que sucede a nivel nacional
y municipal. El Prefecto es nombrado por el Presidente de la República y los
miembros del Consejo Departamental por los Concejales Municipales.
También se la critica porque sólo desconcentra ciertas atribuciones y com-
petencias del gobierno central; en particular, sólo transfiere a las prefectu-
ras, la administración de los recursos humanos y las partidas presupuestales
asignadas al pago de servicios personales en salud y educación.

Esta ley completa el marco de la descentralización en Bolivia y delimita,
aunque no muy, claramente las competencias de los distintos niveles de go-
bierno. En los casos de salud y educación, el nivel central dicta las normas y
elabora las políticas educativas y de salud, que tendrán carácter nacional.
Además, el gobierno central, a través de los ministerios de cada ramo, mane-
ja el personal, ejecuta inversiones y da asistencia financiera. El nivel inter-
medio, las prefecturas, administra, supervisa y controla, por delegación del
gobierno nacional, los recursos humanos y paga el personal de salud y de
educación. Finalmente, los municipios están encargados de las inversiones,
la operación y el mantenimiento de los centros educativos40.

Por su parte, la prefectura tiene la obligación de formular y ejecutar los pla-
nes departamentales de desarrollo económico y social; y adelantar progra-
mas y proyectos en las siguientes áreas: construcción y mantenimiento de
carreteras, electrificación rural, infraestructura de riego y apoyo a la produc-
ción, investigación y extensión técnico-científica, conservación y preserva-
ción del medio ambiente, promoción del turismo, asistencia social,
fortalecimiento municipal y otros, en asocio con los gobiernos municipales.
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40 Para un análisis más detallado de las competencias de los tres niveles de gobierno y los
conflictos aún no resueltos en esta distribución de poderes, ver Dorakis (2004) para el
caso de la salud, Villaume (2004) para el caso de la educación y Terán (2004) para otras
ramas de la administración pública.



IMPACTOS DE LOS PROCESOS

DE DESCENTRALIZACION

La descentralización
y la democracia representativa

Después de una serie de gobiernos militares dictatoriales, en 1982 se inició
un período en el que se ha profundizado y consolidado la democracia. En
1985 se realizaron las primeras elecciones nacionales, y desde entonces se
han sucedido cuatro más (1989, 1993, 1997 y 2002). En 1987 se efectuaron
las primeras elecciones municipales independientes y después se han llevado
a cabo seis más (1989, 1991, 1993, 1995, 1999 y 2004).

La elección municipal de 1995 marcó un hito en la profundización de la de-
mocracia representativa, puesto que fue la primera vez que los campesinos e
indígenas, marginados desde siempre, votaron para elegir a sus autoridades
municipales, lo que elevó notablemente el número de electores, de 1,120 mi-
llones en 1993 a 1,726 millones en 1995. Pero lo más importante fue “la
asunción de 464 autoridades indígenas a cargos de alcaldes y concejales en la
elección de 1995 y más de 500 en la elección de 1999, que suman una cuarta
parte del total de autoridades municipales” (Ayo 2003, 141).

Al principio, la mayoría de los candidatos indígenas y campesinos aparecían
en las listas de los partidos “tradicionales”, que ejercían funciones de gobier-
no desde 1985 con una posición neoliberal41. Hasta 1999 todo parecía indicar
que esos partidos, supuestamente con sólidas raíces en las ciudades, también
se consolidarían en el campo. Pero en la elección municipal de 1999 se produ-
cen dos fenómenos interesantes. Por una parte, en dos ciudades importan-
tes, Cochabamba y La Paz, dos personalidades de dos partidos nuevos logran
una gran votación42. Por la otra, en el campo, particularmente en el Trópico
de Cochabamba, una región donde los productores de coca están bien orga-
nizados, el MAS, un partido de raigambre indígena campesina, ganó varias
alcaldías.

Luego, una serie de movilizaciones sociales, que se iniciaron con “la guerra del
agua” en Cochabamba, en enero-abril de 2000, y continuaron con bloqueos de
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41 El MNR y la ADN gobernaron el país de 1985 a 1989, el MIR y la ADN de 1989 a 1993.
Entre 1993 y 1997 gobernó el MNR con el apoyo del MBL y la UCS. De 1997 al 2002 fue la
época de la “megacoalición” encabezada por la ADN y el MIR, con el apoyo de la UCS, de
CONDEPA y, por un corto período, de la NFR. Entre 2002 y 2003 gobernó nuevamente el
MNR con el apoyo del MIR, la UCS y la ADN. En los últimos meses, la NFR también
participó en el gobierno.
42 En La Paz, Juan del Granado del Movimiento Sin Miedo (MSM) y en Cochabamba,
Mamfred Reyes Villa de la Nueva Fuerza Republicana (NFR).



caminos (septiembre-octubre del 2000, junio-julio 2001, enero-febrero 2002),
pusieron en jaque al Gobierno y llevaron a una crisis política e ideológica. Esta
crisis fue acompañada por un estancamiento de la economía y un cuestiona-
miento a los partidos “tradicionales”, por sus altos niveles de corrupción, ne-
potismo y por el abuso de la “democracia pactada”. Y las críticas al modelo
“neoliberal” tomaron fuerza en las “calles”, y en las urnas. En las elecciones na-
cionales de 2002 esos partidos registraron una gran retroceso, mientras que el
MAS y la NFR consiguieron un notable aumento de electores.

El retroceso de los partidos tradicionales obedeció a la debacle de la ADN y de
la UCS, y a la fuerte reducción de los electores del MNR y del MIR en el occi-
dente del país. En el oriente aun gozan de predicamento y esa región puede
ser la base para la reorganización del centro y de la derecha. Por su parte, el
MAS y la NFR, desde una base regional municipal se proyectaron a nivel na-
cional. En las elecciones de 2002, estos dos partidos presentaron programas
de corte nacionalista, con mayor convicción el primero, e hicieron duras crí-
ticas al proceso de privatización-capitalización, propusieron la recuperación
de los recursos naturales y una mayor intervención del Estado en la activi-
dad económica y, así, pusieron en cuestión el dominio ideológico que hasta
entonces detentaban los defensores de la primacía del mercado. Y el MAS lle-
vó al debate los temas de la exclusión social y del control de la tierra y el terri-
torio, relacionados con la cuestión indígena, aún sin resolver43.

Los resultados de 2002 dividieron al país; en un campo, los partidos “tradicio-
nales” que defienden el modelo neoliberal instaurado en 1985, y en el otro, el
MAS, el MIP y los movimientos sociales, que se presentan como alternativa de
poder con otro modelo de desarrollo, aunque difuso. La NFR participó en este
campo entre 2002 y agosto de 2003, cuando se pasó al lado contrario. Esta in-
definición no es exclusiva de la NFR, pues en ambos bandos subsisten diferen-
cias políticas y serias rivalidades entre los “caudillos” políticos.

En 2003 se agudizó la crisis política, que se resolvió precariamente en octu-
bre, con la renuncia del presidente Sánchez de Losada y la sucesión de Carlos
Mesa, el vicepresidente. De manera precaria porque los problemas que oca-
sionaron la renuncia aún se mantienen.
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43 El MAS no es el único partido que plantea estos temas; el Movimiento Indígena
Pachakuti (MIP) -dirigido por Felipe Quispe, el “Mallku”, quien es además Secretario
Ejecutivo de la Confederación Sindical Única de Trabajadores Campesinos de Bolivia
(CSUTCB)- es más radical que el MAS. En el límite, como indica Bigio, Quispe llama a la
destrucción de Bolivia y a la reconstitución del Kollasuyo, con comunidades campesinas
que se autogobiernen (2002, 12). Para un análisis más detallado de estas elecciones, ver
De la Fuente (2002).



En 2004, el proceso de democratización se afianzó con varias modificaciones
de la Constitución Política que ampliaron los derechos políticos e hicieron po-
sible que los pueblos no sólo “gobiernen” por medio de sus representantes,
sino también “mediante la Asamblea Constituyente, la iniciativa Legislativa
Ciudadana y el Referéndum”. Además, se incorpora la posibilidad de que las y
los ciudadanos presenten candidatos a los tres niveles de gobierno, incluida la
presidencia de la república, sin mediación partidaria, lo que abre el sistema po-
lítico y representa un paso adicional hacia una democracia más participativa.

Gracias a esos cambios constitucionales, en las elecciones municipales de
2004 se presentaron por primera vez organizaciones distintas a los partidos
políticos:44 las agrupaciones ciudadanas (AC) y los pueblos indígenas (PI).
Esto modificó el mapa político, pues se pasó de un proceso electoral con 18

H I S T O R I A S D E D E S C E N T R A L I Z A C I Ó N
Transformación del régimen político y cambio en el modelo de desarrollo América Latina, Europa y EUA

496

M
a

n
u

el
d

e
la

Fu
en

te

1993 1995 1999 2002 2004

MNR 34,9 21,3 19,9 22,5 6,7

MIR 9,5 9,3 15,6 16,3 7,1

ADN 7,8 11,4 14,3 3,4 2,5

UCS 8,4 17,5 11,5 5,5 2,8

MBL 11,7 13,3 4,4 2,5

Subtotal 72,4 72,8 65,6 47,7 21,6

CONDEPA 19,6 15,5 3,9 0,4 0,0

MAS 3,2 20,9 18,5

NFR 8,1 20,9 3,0

MSM 5,7 8,7

MIP 5,7 2,4

AC 28,7

PI 1,9

Otros partidos 8,1 11,8 13,5 4,0 15,1

Miles de votantes 1.120 1.716 2.053 2.779 2.675

Tabla 4. Resultados de las elecciones municipales y de la elección nacional en el 2002
(Porcentaje)

Fuente: Corte Nacional Electoral, cálculos propios.

44 Hay que matizar esta afirmación porque en el pasado “los partidos tenían por
costumbre tanto establecer alianzas informales con sindicatos, grupos indígenas y otros
sectores asociativos, como llevar en puestos estelares a figuras independientes que habían
adquirido notoriedad en campos ajenos a la política” (Romero 2005, 25).



partidos políticos, en las elecciones municipales de 1999, y 11 partidos en las
elecciones nacionales de 2002, a un escenario de confrontación electoral de
más de 450 AC, PI y partidos políticos en 2004 (Romero 2005, 26).

Las últimas elecciones confirman el retroceso de los partidos tradicionales, que
solo obtuvieron el 21% de los votos, se consolidaron partidos como el MAS y en
menor escala el MSM y aparecieron nuevos partidos. Las AC y los PI vencieron
en unos pocos municipios (tabla 4). Cabe señalar que la votación de los pueblos
indígenas no se puede reducir a los votos obtenidos por los PI, pues electores in-
dígenas-campesinos confían en partidos políticos como el MAS45.

La descentralización
y el desarrollo local-rural

Como ya dijimos, Bolivia cambió de modelo de desarrollo en 1985 y adoptó
uno nuevo que buscaba reducir la intervención del Estado en la economía,
volviéndolo “pasivo”, para que el mercado funcionara con un mínimo de re-
gulaciones. Sin embargo, desde que se promulgó la LPP, el gobierno introdujo
la idea de la planificación participativa y en 1996 se aprobó el Sistema Nacio-
nal de Planificación (Sisplan), que en los hechos empezó a reconstruir “un
sistema de planificación que estaba arrinconado por la acción del nuevo mo-
delo económico, que desde 1985 había desheredado al Ministerio de Planifi-
cación hasta convertirlo en una Secretaria Nacional al mando de un
economista que no creía en la planificación” (Galindo 2004, 90).

Además, después de varios años de implementación de la LPP se abrió una
discusión, siguiendo a autores como Boisier y Alburquerque de Ilpes-Cepal,
que buscaba recuperar el papel activo del Estado, esta vez a nivel local rural.
Se atribuía al gobierno municipal el papel de promotor del desarrollo rural,
para lo cual debía articular a los actores económicos y crear espacios de con-
certación público-privados. Además, debía lograr que sus inversiones y sus
servicios complementaran e impulsaran las inversiones privadas. Se busca-
ba, en síntesis constituir “municipios productivos”, con alcaldes capaces de
motivar y concertar, con concejos municipales comprometidos y adminis-
traciones municipales con entes institucionalizados que impulsen acciones
de promoción y funcionarios que promuevan el cambio46.

Después de diez años de la promulgación de la LPP, se observa que los resultados
no son los esperados. En cuanto a los procesos de planificación, el Sisplan
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45 Para un análisis del accionar de los pueblos indígenas y de sus resultados electorales,
ver Sánchez (2005).
46 Para un presentación mas detallada de esta propuesta, ver PADER/COSUDE (1998).



preveía varios planes (estratégicos, institucionales y sectoriales) en los tres
niveles de gobierno, que debían coordinarse mutuamente. Esto no se ha logrado
porque, como señala Galindo, hay una total desarticulación de los procesos de
planificación del gobierno nacional, las prefecturas y los municipios. La falta de
coordinación es patente en el caso de estos dos últimos niveles. Por ejemplo, las
prefecturas no canalizan la información de los planes de desarrollo departamen-
tales hacia los gobiernos municipales, ni tienen capacidad para procesar los
PDM y formular el plan departamental (2004, 101).

En cuanto a la planificación participativa, en los municipios grandes la parti-
cipación es limitada tanto en el número de participantes como en los mon-
tos de recursos, que en Santa Cruz y Cochabamba no llegan ni al 10% de los
ingresos municipales. Lo que deja a los alcaldes total discreción sobre el res-
to, que destinan a apalancar recursos para megaobras que endeudan fuerte-
mente a los municipios47 (Galindo 2004, 113). La situación es diferente en
los municipios rurales, donde existen mejores niveles de participación, parti-
cularmente en los distritos indígenas. Sin embargo, como las demandas son
mayores que los ingresos, no es posible una planificación estratégica y los
POAS suelen ser un listado de obras inconexas.

En cuanto a inversión municipal, en los primeros años de la participación
popular más del 50% de las inversiones se destinaron a urbanismo, es decir, a
construir y refaccionar edificios municipales, parques y plazas, y adoquinar,
empedrar y asfaltar calles. Se hicieron obras importantes en saneamiento
básico, infraestructura y educación, pero se hizo muy poco en salud y apoyo
a la producción. Las cifras de los últimos años indican que urbanismo sigue
siendo importante, aunque sus montos han disminuido. Las inversiones en
educación, infraestructura y salud han aumentado y las inversiones en sa-
neamiento básico se han mantenido. Las políticas para incrementar las in-
versiones en apoyo a la producción no han dado grandes resultados, y
aunque el porcentaje de inversión en este rubro ascendió en 1999 a un
mediocre 3,1% del total, cayó al 1,3% en 2000 (tabla 5).

Otra deficiencia de los gobiernos municipales es su incapacidad para ejecutar
la inversión programada. No han logrado mejorar su capacidad para ejecución
lo programado, y en los últimos años de los que disponemos de estadísticas la
ejecución presupuestaria ha llegado a niveles muy bajos48 (tabla 6).
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47 Para un análisis de la deuda municipal, un problema que afecta ante todo a los
municipios grandes e intermedios, ver García (2004).
48 Esta afirmación también es válida para las prefecturas, que tampoco muestran altos
niveles de ejecución presupuestal.



En cuanto a la capacidad para recaudar mayores ingresos, cabe anotar que
los municipios han incrementado sus ingresos propios, de cerca de 67 millo-
nes dólares en 1994 a poco más de 134 millones en 2000, mejorando sus nive-
les de recaudo sobre bienes inmuebles y vehículos. Así mismo, ha
aumentado la venta de bienes y servicios. Pero, en términos relativos, los in-
gresos propios han disminuido, del 52% en 1994 al 42% en 2000 (tabla 7).

Todos los datos que hemos presentado son globales y aunque es seguro que
hay municipios con cifras más favorables, hay municipios también en situa-
ciones peores. Sin embargo, en general las cifras muestran debilidades en la
capacidad de gestión de las autoridades municipales en varios aspectos. El
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Sector 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Urbanismo y vivienda 56,4 53,1 45,8 47,7 32,0 35,5 40,0

Infraestructura 9,9 9,7 9,9 11,8 15,1 21,4 17,2

Educación 9,3 16,6 21,6 22,1 20,8 16,3 13,5

Saneamiento básico 16,0 13,0 9,5 8,2 16,6 12,0 13,4

Multisectorial 5,3 3,3 4,4 4,7 8,9 5,8 9,7

Salud 1,4 3,0 7,1 4,2 4,2 5,8 4,9

Apoyo a la producción 1,6 1,3 1,7 1,4 2,3 3,1 1,3

Miles de dólares 32.568 127.940 158.856 136.214 128.046 173.811 140.162

Tabla 5. Inversión pública ejecutada por los gobiernos municipales
(Por sectores, porcentaje y miles de dólares)

Fuente: Ministerio de Desarrollo Sostenible y Planificación (2002), cálculos propios.

Año Inversión
programada

Inversión
ejecutada

Porcentaje
de ejecución

1994 46.445 32.568 70

1995 229.201 127.940 56

1996 214.476 158.895 74

1997 283.889 136.214 48

1998 382.959 128.046 33

Tabla 6. Inversión municipal programada y ejecutada (Miles de dólares)

Fuente: Ministerio de Desarrollo Sostenible y Planificación (2002), cálculos propios.



primero, la situación conflictiva de municipios en los que el alcalde no es la
persona con capacidad de concertación ideada por los mentores del “munici-
pio productivo”. En segundo lugar, la institucionalidad de los municipios es
débil y, en tercer lugar, si bien hay más personas trabajando en las alcaldías,
sobre todo en las zonas rurales, aún no se ha logrado alta estabilidad en la
planta. Los sueldos no son muy altos y los empleados están a la “pesca” de al-
gún trabajo mejor remunerado, y si lo encuentran se retiran de la alcaldía.
Además, las interferencias político partidistas y la falta de una carrera admi-
nistrativa llevan a que la mayor parte de las alcaldías no cuenten con profe-
sionales y técnicos; así, los esfuerzos del gobierno central para capacitar al
personal no dan muchos frutos. No obstante, la LPP dio lugar a una inversión
de más de 120 millones de dólares hasta el año 2001, y desencadenó “el movi-
miento más amplio, diverso y masivo de capacitación y asistencia técnica de
la historia de Bolivia” para los gobiernos municipales, funcionarios munici-
pales y miembros de la sociedad civil agrupados en OTB (Galindo 2004, 101).

La descentralización
y las políticas sociales

Pese a que Bolivia es uno de los países más pobres de América del Sur, los ni-
veles de pobreza -medidos por la capacidad de compra de los ingresos de las
personas- han aumentado en los últimos años. Las desigualdades sociales en-
tre las áreas rurales y urbanas se han acentuado, lo mismo que al interior de
las ciudades: en 1997, el 40% urbano más pobre recibía el 14% de los ingre-
sos, mientras que el 10% más rico concentraba el 37%, concentración que ha
empeorado desde 1994 y hace de Bolivia uno de los países más inequitativos
del continente49 (CEPAL, 1999).
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1994 1996 1998 2000

Ingresos propiosPorcentaje 66,86352 103,98639 132,61439 134,11042

CoparticipaciónPorcentaje 62,67748 162,12261 204,10761 186,70058

Total 181,540 305,108 375,721 362,810

Tabla 7. Ingresos de los gobiernos municipales (Miles de dólares)

Fuente: Ministerio de Desarrollo Sostenible y Planificación (2002) cálculos propios.

49 El índice de Gini que muestra estas desigualdades pasó de un 0.52 de principios de los
90 a un 0.59 en 1999 y a un 0.61 en el 2002. (Tokarsky, 2005, 54).



No obstante, si medimos la pobreza según las necesidades básicas insatisfe-
chas (NBI), el número de personas en situación de pobreza ha disminuido.
De acuerdo con este indicador, el 85,5% de la población era pobre en 1976 y
en 2001 esa proporción bajó al 58,6%. Es importante señalar que en el perío-
do 1992-2001 la pobreza disminuyó a un ritmo mayor que antes gracias a la
participación popular, aunque el descenso fue diferencial, pues mientras que
la pobreza urbana se redujo en 14 puntos, la rural apenas diminuyó 4,5 pun-
tos (tabla 8).

Esta situación también se aprecia en el cuadro siguiente, que muestra que la
mejoría en las áreas rurales no ha sido tan significativa como en las áreas ur-
banas. La gran mayoría de los campesinos e indígenas habitan en viviendas
poco apropiadas y no tienen acceso a los servicios básicos, aunque en educa-
ción la situación ha mejorado (tabla 9).

La participación popular ha tenido fuerte impacto en el acceso a la salud y a
la educación. En las áreas rurales, los procesos de planificación participativa
y la toma de conciencia de la población acerca de sus derechos en salud y
educación han obligado a que muchos gobiernos municipales construyan es-
cuelas y postas sanitarias en localidades que nunca las habían tenido.

Paralelamente al proceso de descentralización municipal, se inició un proce-
so de reforma educativa para mejorar la calidad de la enseñanza y dar mayor
participación de la población. Además, La Ley de Reforma Educativa, intro-
dujo la enseñanza intercultural y bilingüe50, asumiendo la heterogeneidad
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Censos

1976 1992 2001 1976-1992 1992-2001

Todo Bolivia 85,5 70,9 58,6 -1,08 -1,33

Área urbana 53,1 39,0

Área rural 95,3 90,8

Tabla 8. Población con necesidades básicas insatisfechas y variación anual
Censos de 1976-1992-2001 (Porcentajes)

Fuente: INE (2002) cálculos propios.

Variación promedio anual

50 Para una presentación de la Ley de Reforma Educativa y un análisis de su
implementación, ver Cajias (2000). Para la aplicación de la educación intercultural y
bilingüe, ver Albo (2002).
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sociocultural del país. En la actualidad hay un fuerte debate sobre las bonda-
des y defectos de esta Ley. Aquí no detallamos ese debate pero debemos se-
ñalar que la calidad de la educación no ha mejorado, particularmente en las
áreas rurales. Si bien hay más escuelas, los maestros tienen deficiencias por-
que no dominan el nuevo enfoque pedagógico que quiere introducir la refor-
ma educativa. En muchos casos tampoco existen profesores suficientes. Y
las condiciones de pobreza impiden que los niños y adolescentes asimilen las
enseñanzas impartidas. Así, es difícil pensar en una mejoría de la calidad.

Este balance es también general. Si examináramos municipio por municipio
es seguro que encontraríamos grandes diferencias, en algunos los alcaldes se
han contentado con construir nuevas escuelas, en otros has sido más inno-
vadores y han emprendido para mejorar la calidad de la educación, muchas
veces con el apoyo de ONG y la cooperación internacional51.

Así como la Ley de participación popular, la Reforma Educativa creó nuevos
canales de participación de la sociedad civil y organizaciones locales de gestión
educativa (tabla 10). De todas esas instancias, las únicas que realmente fun-
cionan en la mayor parte de los municipios son las juntas escolares. Dos son
las tareas que deben cumplir las juntas, la primera, de índole pedagógica, velar
por la mejoría de la calidad de la educación, participando en la formulación de
actividades curriculares y del proyecto educativo. La segunda, acorde con su
papel fiscalizador, controlar al personal docente y velar por el buen uso de la
infraestructura y de los recursos. Parece ser estas últimas atribuciones son las
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Instancia de participación Conformación Jurisdicción

Juntas escolares Miembros de las OTB y
padres de los alumnos de
la unidad educativa

Unidad educativa

Juntas de núcleo Representantes de cada
junta escolar de un núcleo
determinado

Núcleo escolar

Juntas distritales Presidentes de las juntas
de núcleo de un distrito
determinado

Distrito escolar

Tabla 10. Instancias de participación en la educación

Fuente: cálculos propios.

51 Ver el caso del Municipio de Mizque en De la Fuente (2004).



que se cumplen, de modo que las juntas escolares se convierten en mecanismo
de control social más que de apoyo a la gestión educativa.

Además, se crearon los Consejos Educativos de los Pueblos Originarios: ay-
mará, quechua, guaraní y amazónicos para asegurar el carácter intercultural
que promueve la reforma educativa. Para ello, estos Consejos deben partici-
par en la elaboración de las políticas educativas y en el control de su
adecuada ejecución.

En el caso de la salud se presenta una situación similar, las reformas imple-
mentadas en los últimos años han tratado de aumentar la cobertura de los
seguros públicos de salud. En 1996, se introdujo el Seguro de Maternidad y
de Niñez, que se modificó en 1999 y fue sustituido en 2002 por el Seguro
Universal Materno Infantil (SUMI). Con estas modificaciones el gobierno
aumentó la cantidad de prestaciones gratuitas para las mujeres durante su
embarazo y hasta seis meses de su terminación, y el SUMI, permite la aten-
ción gratuita de los niños menores de 5 años. Otro seguro que entró en vi-
gencia en 1997 fue el Seguro Médico Gratuito de Vejez (SMGV). La política
de seguros, que se ha venido implementando desde 1996, es un gran paso en
la accesibilidad a la salud, ya que antes muy pocos bolivianos contaban con
un seguro de salud.

Por otra parte, igual que en el campo de la educación, en el servicio de salud
pública recientemente se crearon mecanismos para asegurar una mayor par-
ticipación de la comunidad52. A nivel municipal, el Directorio Local de Salud
(DILOS), que representa un cambio interesante en la concepción de la salud.
Teóricamente, retomando las palabras del Ministerio de Salud y Deportes
en la creación de este organismo “el Estado reconoce su deber de garantizar
el derecho a la salud de toda la población y el espacio adecuado para que ésta
pueda construir una ciudadanía con capacidad de defender tal derecho, jun-
to a todos sus derechos sociales”. Con la implementación de los DILOS ya no
se considera a la salud una “función exclusiva de las autoridades sanitarias”,
puesto que “la responsabilidad de las decisiones es compartida, en igualdad
de condiciones, con el gobierno municipal y los representantes de las organi-
zaciones territoriales de base”. En efecto, el DILOS está conformado por el al-
calde municipal o su representante, quien lo preside, el director técnico del
Sedes o su representante y el representante del comité de vigilancia. Esta ins-
tancia es la máxima autoridad municipal, y “debe garantizar la prestación de
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documentos oficiales del Ministerio de Salud y Deportes, como “La política nacional de
salud” y el Decreto Supremo sobre el “Modelo de gestión y Directorio Local de Salud”
(www.sns.gov.bo).



todos los servicios de salud, el desarrollo de programas de atención integral y
del Seguro Universal Materno Infantil (SUMI)”.

Además, los DILOS tienen otras responsabilidades, relacionadas con la trans-
parencia de las autoridades en el uso de los recursos financieros, y pueden
instruir la realización de auditorias, apoyar los procesos de fiscalización de
las Cuentas Municipales de Salud y alentar la elaboración de informes perió-
dicos dirigidos a los concejales y a la comunidad. También se deben ocupar
de la organización de la “planificación participativa”, para lo que “conforma-
rá[n] mesas de negociación municipal” con representantes de las OTB y de
las instituciones vinculadas a la salud. El resultado de estas mesas debería ser
un POA de salud que se incorpore en los procesos más generales de planifica-
ción participativa municipal.

En su accionar, el DILOS debe apoyarse en las “redes de salud”, otro mecanis-
mo que se debe constituir a un nivel geográfico más reducido, en torno a las
OTB de las localidades, para movilizar a la comunidad en defensa de la salud
y ejercer un control social comunitario. Este control busca asegurar que la
prestación de los servicios de salud tenga calidad humana, denunciando ante
el DILOS al proveedor de salud en caso de maltrato, discriminación por géne-
ro, cultura y clase, y cualquier otra razón valida.

La última anotación sobre salud y educación se refiere a las políticas de re-
ducción de la pobreza. En la Ley del Diálogo 2000 se hizo mucho énfasis en
que una buena parte de los recursos del HIPC se invirtieran en estos dos cam-
pos, y así ha sido. Sin embargo, esos fondos no siempre se han destinado a
los más pobres. Según Murillo (2005), en vez de contratar profesionales que
presten sus servicios en las áreas rurales y periféricas, se los contrata en los
hospitales sofisticados de las ciudades. Además, en el Diálogo 2000 se plan-
teó que parte de los recursos del HIPC se debía utilizar para promover la sa-
lud, fomentar la nutrición apropiada de los niños, suministrar agua potable,
mejorar el saneamiento básico y ejecutar programas de educación comuni-
taria en salud. Estas actividades no se están adelantando y las políticas sani-
tarias siguen centradas “en tareas curativas, reparadoras, asistenciales y
hospitales-centralistas antes que en invertir en aspectos donde están las raíces
de los problemas de salud”. En educación, siempre según Murillo, los recursos
del HIPC han servido para contratar un mayor número de maestros y ampliar
la infraestructura, pero se ha hecho muy poco para mejorar la calidad de la en-
señanza en las escuelas a las que asisten los pobres. Tampoco se han imple-
mentado programas de educación técnica y alternativa (pp. 89 y ss.).

En el nuevo Diálogo Nacional, llamado Bolivia Productiva, el énfasis para re-
ducir la pobreza se desplazó de la satisfacción de las necesidades básicas a los
temas productivos, y se señaló que para reducir la pobreza es preciso mejorar
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los ingresos de las personas, brindando mayores posibilidades a las indus-
trias micro y pequeñas y mejorando los salarios de los trabajadores. Este Diá-
logo concluyó recientemente, pero su “traducción” en políticas públicas aún
es objeto de debate. Un ministro perdió su cargo en el intento de elaborar un
plan de desarrollo a partir de las recomendaciones del Diálogo 2003-04 y, en
la actualidad esta tarea está a cargo del Ministerio de Participación Popular
después de estar en manos del Ministerio de Desarrollo Económico. Esta vez
la elaboración de una política de alivio de la pobreza no parece tan sencilla
como en 2002.

PERSPECT IVAS

Bolivia se encuentra en una situación muy compleja, con una economía que
trata difícilmente de salir de la crisis económica. Desde 1999 hasta 2003 el
PIB per cápita disminuyó todos los años: 4,9% en 1999, 1% en 2000, 6,5% en
2001, 5% en 2002 y 1,4% en 2003 de (Müller y Asociados 2004, 17). Esa ten-
dencia se revirtió en 2004, pero continúan los problemas de desempleo, de la
mora bancaria del sector privado nacional y del déficit fiscal.

En el plano político es manifiesto el descrédito de los partidos tradicionales;
así lo confirman diversas encuestas y, sobre todo, las últimas elecciones mu-
nicipales de diciembre del 2004, en las que perdieron popularidad y se redujo
sensiblemente el número de sus electores. Elecciones en la que también se re-
gistró una gran dispersión del voto y un espectro político sumamente
fraccionado.

El movimiento indígena campesino es el menos afectado por esta debacle ge-
neral. El proceso de descentralización municipal respondió en parte a su bús-
queda de una mejor situación económica y a su exigencia de mayor espacio
político y respeto a su cultura. Y la participación popular ha llevado a que
sus dirigentes ocupen espacios de poder en el nivel local (al inicio por medio
de los partidos tradicionales, después con sus propios instrumentos políti-
cos). Lo que les ha dado confianza y seguridad para plantear un proyecto na-
cional alternativo. Con ese proyecto, aún no totalmente definido, el
movimiento indígena llevó varios diputados y senadores al Congreso de la
República en 2002, y conquistó numerosas alcaldías en 2004. Pero no ha po-
dido crear alianzas que le permitan impulsar sus reivindicaciones en los te-
mas de tierra y territorio, coca, modernización del agro, y mercados y
precios de los productos agrícolas. Los niveles de exclusión y discriminación
tampoco están mejorando y por el contrario, en los últimos meses el racismo
se ha acentuado. El intento de renuncia del presidente Mesa en marzo de
2005 y sus violentos ataques a Evo Morales, líder del MAS y a otros dirigen-
tes de los movimientos sociales están provocando un aislamiento de dichos
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movimientos y una confrontación entre las ciudades y el campo, entre las
clases medias y los campesinos indígenas.

Por otra parte, el movimiento campesino e indígena propuso en 2000 la “re-
fundación” del país, que se debía concretar en una Asamblea Constituyente,
y exigió que en las reformas constitucionales que se tramitaban en ese mo-
mento se incluyera la posibilidad de reformar la Constitución a través de di-
cha Asamblea. El parlamento no aceptó y se tuvo que esperar hasta octubre
del 2003 para que el nuevo presidente, Carlos Mesa, se comprometiera a lle-
varla adelante. Todo indicaba que se iba a realizar, lo que sin duda habría
mejorado la posición de los campesinos e indígenas.

Sin embargo, el otro actor que hemos examinando en este ensayo –los movi-
mientos regionales, entre los que destaca el Comité pro Santa Cruz– está re-
tomando fuerza y planteando otra agenda. Con la Ley de participación
Popular, el Gobierno buscaba neutralizarlos, pero no lo logró y tuvo que
aprobar la Ley de Descentralización Administrativa. Y aunque esta última
ley no convenció totalmente a los Comités Cívicos, les quitó fuerza para
exigir mayores avances en el proceso de descentralización.

Podemos formular dos hipótesis para explicar esta situación. La primera es
que se trataba de una nueva ley y había que probar si permitiría avanzar en
la autonomía departamental o si no serviría de mucho. La segunda se refiere
a los juegos de poder entre las élites a nivel nacional. Los partidos tradiciona-
les y la mayor parte de los comités cívicos representan intereses de los gru-
pos empresariales del país. Estos estaban “tranquilos” cuando el poder
estaba en manos del MNR de Gonzalo Sánchez de Losada o de la ADN del Ge-
neral Banzer y no tenían necesidad de insistir en que se profundizara la
descentralización.

Con la caída de Sánchez de Losada y los cuestionamientos a las leyes de capi-
talización/privatización, particularmente de los hidrocarburos, los Comités
Cívicos de Santa Cruz y de Tarija se lanzaron de nuevo a la batalla por la
descentralización, proponiendo la elección directa de los prefectos y un régi-
men autónomo para los departamentos, que así controlarían sus recursos na-
turales. Para lograr estos fines, El Comité Cívico pro Santa Cruz, viendo que la
batalla no se libra solamente en el Congreso Nacional, también se apropió de
las calles y organizó en 2004 una serie de movilizaciones que culminaría, en
enero de 2005, con una paralización total de Santa Cruz y la toma de las ofici-
nas gubernamentales. Así logró que se convocara a elecciones de prefectos
en agosto de ese mismo año.

En cuanto a la autonomía departamental, existen dos posiciones: unos con-
sideran que ese tema se debe discutir en la Asamblea Constituyente, y otros
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que se le debe dar prioridad y convocar a un referéndum, para que la pobla-
ción se pronuncie antes de la Asamblea Constituyente. Estas dos posiciones
están dividiendo al país, por un lado, Santa Cruz y Tarija, que contarían con
el apoyo de Beni y Pando, y por el otro los departamentos del Occidente.

Otro frente de confrontación es el que opone a los que defienden a las em-
presas petroleras transnacionales y a los que buscan recuperar los hidrocar-
buros, bien sea con un incremento de los impuestos a las petroleras o
mediante la “nacionalización”. Aunque todos buscan la “refundación” de
Yacimientos Petroleros Fiscales Bolivianos para que vuelva a intervenir en
este negocio, particularmente teniendo en cuenta que Bolivia posee impor-
tantes reservas de gas. Sánchez de Losada salió del Gobierno por el mal trata-
miento que dio al tema53; durante la presidencia de Meza varios ministros
del ramo han tenido que renunciar, y en marzo de 2005 los bloqueos de
caminos paralizaron el país.

Este frente de confrontación está asociado con los procesos de globalización
en curso, procesos que han llevado a que los gobernantes del país adopten
una serie de leyes favorables a las transnacionales y a firmar contratos que
garantizan sus inversiones. El cuestionamiento de estos contratos podría
ocasionar juicios legales internacionales. Y justamente este es el argumento
del Gobierno y de los defensores de las transnacionales para que nada cam-
bie. Sin embargo, el otro bando, que agrupa a los movimientos sociales del
campo y de las ciudades y a diversas instituciones que defienden los recursos
naturales del país, considera que esos juicios no son posibles y que hay que
seguir adelante en la recuperación de los hidrocarburos.

Relacionada con el tema de la globalización existe otra discusión acerca de los
procesos de integración económica. Aquí también se enfrentan dos bandos: el
de quienes quieren un Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos y el de
quienes creen que perderían con ese tratado por formar parte de sectores eco-
nómicos de gran atraso tecnológico, junto a quienes consideran que el TLC lle-
vará a una perdida de soberanía y de democracia, porque las decisiones sobre el
futuro del país y de las localidades ya no se tomarán democráticamente, a ni-
vel nacional y local, sino que se regirán por tratados internacionales.

En suma, existe una serie de problemas que no se están resolviendo y que es-
tán llevando al país a niveles de confrontación peligrosos. Quizá de este
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53 Sánchez de Losada quería exportar el gas por Chile, tema muy sensible porque este
país despojó a Bolivia de su salida al mar. Y la temática del gas es también muy sensible
porque la exportación de materias primas no ha mejorado la situación de Bolivia. En
consecuencia, hoy se quiere aprovechar al máximo este importante recurso para
utilizarlo internamente y modificar la matriz energética. Y se busca que no se exporte
como materia prima sino que se lo industrialice localmente.



fraccionamiento de partidos, de agrupaciones ciudadanas y de grupos de in-
terés de toda naturaleza surjan fuerzas capaces de llegar a un consenso en
torno de un proyecto que establezca en Bolivia otro modelo de desarrollo
más incluyente y menos racista, que dé a los campesinos e indígenas el lugar
que les corresponde. Un modelo con mayores niveles de descentralización,
que fortalezca a los gobiernos departamentales y municipales. Un modelo
que suprima las desigualdades y permita superar la pobreza, que permita
aprovechar socialmente la industrialización del gas y fortalecer a los
pequeños productores del campo y de la ciudad.
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PRESENTACIÓN

D
ESDE LA PERSPECTIVA DE LA REFORMA POLÍTICA, la

descentralización se puede definir como el “proceso
de delegación de los poderes políticos, fiscales y ad-

ministrativos a unidades subnacionales del gobierno”. Este proceso implica
la elección de los gobiernos subnacionales, de modo que “la estructura de la
responsabilidad local del gobierno central se desplaza a los componentes lo-
cales” (Javed et al. 1999, 3).

Esta definición y otras similares dan énfasis a la calidad de “artefacto, inven-
ción e ingeniería social” –como decía Hobsbawm refiriéndose a las naciones
(2000, 18)– de la descentralización como reforma política dentro de una es-
trategia de construcción de un Estado democrático.

Siendo conceptualmente válida esta perspectiva (aunque se pueda discutir
tal o cual aspecto de esa definición), dice muy poco acerca de sus implicacio-
nes sobre los procesos sociales y políticos que toman cuerpo en tal reforma,
y que la convierten en la forma política a través de la cual ellos pugnan por
realizarse, resuelven o elaboraran determinadas tensiones, se expanden, ma-
duran o perecen.

Si atendemos a estos procesos sociales y políticos, propios de una sociedad
concreta, la descentralización adquiere otros significados, relativos a sus fines
dentro de una democratización del Estado y de la sociedad que responden a
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desafíos más específicos: un modo de promover e institucionalizar un modelo
de desarrollo económico, de representar y elaborar políticamente una deter-
minada configuración de consensos y conflictos sociales, y de contribuir a la
construcción de una nación y sus diversas identidades subnacionales.

Desde este ángulo, la reforma política y su estructura institucional (formali-
zada de modo más o menos estándar como una “reforma de segunda genera-
ción”) aparecen como un espacio de encuentro entre tendencias históricas y
procesos inmediatos, donde la agencia política de los diversos actores involu-
crados se convierte en vehículo de una trama de relaciones más compleja y so-
bredeterminada, es decir, determinada por múltiples factores, cuya
preponderancia e interacción no están dadas de antemano, y que muchas ve-
ces se nos escapan.

En este espacio, la reforma se modela y redefine, se inscribe en la historia de
un país y es apropiada por ella.

Este modo de enfocar un proceso de descentralización es particularmente
útil para los fines de este escrito, pues, al estudiar la muy reciente descentra-
lización del Estado en Perú (iniciada en 2002), nos vemos de frente con pode-
rosas tendencias históricas y con las estructuras económicas, sociales y
políticas en las que se han concretado. En este contexto, “el artefacto, inven-
ción o ingeniería social” muestra no sólo su importancia y su significado
para la construcción del régimen político democrático, sino también su co-
rrespondencia o no con las condiciones del ser social que pretende represen-
tar y, con mucho esfuerzo, transformar.

En efecto, la descentralización política en el Perú ha sido impulsada por una
transición democrática que parecía tener que afrontar, si quería sobrevivir y te-
ner éxito, dos tipos de problemas: unos de orden institucional y político, relati-
vos a la destrucción del Estado de derecho y a la corrupción de las instituciones
públicas y del ejercicio del poder (por obra de un régimen político particular-
mente infame); otros de dimensión histórica, referidos a las condiciones que hi-
cieron posible esta catástrofe, y que podían distinguirse de los elementos
coyunturales que concurrieron en su producción. Entre estas condiciones, se
destacan la debilidad o carencia efectivas de la ciudadanía de amplios sectores
de la población, la extrema fragilidad de las instituciones (públicas y de la socie-
dad civil) y los márgenes amplios de la privatización del poder o de influencia de
los poderes fácticos. En el fondo, aparecían las desigualdades y exclusiones so-
ciales, así como la política de ajuste de la economía, que redefinía a su modo la
herencia de los anteriores procesos de modernización.

Con el transcurrir del proceso de transición, ha tendido a limitarse a afrontar
el primer género de problemas y, aun así, sólo ha avanzado parcialmente. Por
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tanto, ha tendido a predominar un tratamiento institucional–formal de las
reformas necesarias, sin vincularlas más comprensivamente con sus condi-
ciones reales. Así, por ejemplo, con las excepciones que confirman la regla, el
significado del ajuste estructural de la economía y de su impacto no se ha
asumido como un punto crítico de la transición democrática, y sólo se discu-
te el mejor modo de implementarlo (en el sentido de cumplir la hipótesis del
goteo de los ingresos del crecimiento económico).

Este es el contexto de la definición del marco jurídico de la descentralización
política del país y de su implementación inicial. Cabe preguntar, por tanto,
si la descentralización que se ha iniciado se ubica principalmente en el terre-
no de los cambios institucionales formales y si, dado el caso, y a pesar de ello,
es capaz de enfrentar los problemas de fondo de la construcción de la demo-
cracia peruana. Pero no nos adelantemos; el hecho es que la descentraliza-
ción ha ampliado y enriquecido el espacio político del país, y que las
múltiples expresiones de los conflictos sociales y las propuestas de cambio
(por débiles y parciales que puedan ser) tienen ahora la posibilidad de usar el
“artefacto”. Aunque, al mismo tiempo, un importante sector de las expresio-
nes de esos conflictos tienda a rebalsarlo.

En 2003 presentó su Informe la Comisión de la Verdad y Reconciliación,
creada por el gobierno de Paniagua (el que inició la transición), que investigó
seriamente la violencia política de los lustros pasados e hizo importantes
análisis sobre su origen, desarrollo y consecuencias. Con este Informe (CVR
2003a y 2003b), los problemas de fondo del país retornaron al primer plano.
No obstante, sólo algunos medios y sectores han asumido sus conclusiones
y reflexiones, mientras que la mayor parte de la clase política, incluidas mu-
chas de las nuevas autoridades regionales y municipales, se han desentendi-
do del asunto.

Este ensayo se propone explorar el camino de la pregunta formulada. Si-
guiendo el esquema propuesto para el presente libro, intentará relacionar la
descentralización política con sus condiciones reales, y, por tanto, interpre-
tar su diseño institucional y su incipiente aplicación desde el punto de vista
de los procesos reales que pretende representar. Con este fin, describirá pri-
mero las condiciones y tendencias históricas en las que se inscribe la refor-
ma, para luego centrarse en su análisis, en el de las tensiones en las que se
desarrolla y en el de sus perspectivas.

Aunque la descentralización peruana, con dos años de gobierno de las auto-
ridades elegidas en ese marco, no puede estudiarse desde sus impactos, su
análisis puede aportar también, en el sentido indicado, al estudio de los pro-
cesos latinoamericanos de descentralización.
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A N T E C E D E N T E S H I S T Ó R I C O S

La historia del Perú independiente se inició en 1821 con la célebre proclama-
ción de San Martín. A partir de las “Bases de la Constitución Política”, apro-
badas por el Congreso Constituyente de 1822, el Estado peruano se fundó
como “República Peruana”, superando las tentativas monárquicas de algu-
nos sectores (Basadre 1968, Tomo I, 18). Sobre principios y estructuras libe-
rales, la organización del Estado fue unitaria y no federal, aunque hubo
también, en diversos momentos históricos, posiciones federalistas que tam-
poco prosperaron.

El Congreso de 1822 también estableció las circunscripciones territoriales,
que con algunas variaciones transitorias y adjetivas se conservarán a lo largo
de la mayor parte de la historia republicana (Zas Friz 1998). Así, esta asam-
blea “erigió, sobre la base de las divisiones coloniales correspondientes, los
departamentos, las provincias y los distritos” (Basadre 1968, tomo I, 20).

El mismo Basadre hace énfasis en las supervivencias coloniales en el nuevo
Estado:

Los organismos políticos fueron modificados: ya no el Virrey sino el Presi-
dente, ya no las Audiencias sino la Corte Suprema, ya no las Intendencias
sino los Prefectos, ya no los Cabildos sino las Municipalidades […] No eran
exactamente idénticos en sus atribuciones los funcionarios mencionados;
pero eran análogos. Lo que sí quedó con ese carácter idéntico fue la superio-
ridad jerárquica de Lima, la predominante importancia de la costa. Además,
como no había tradición de buena administración, el desorden se hizo más
fácil en la República, al perderse el control que la metrópoli y sus directos
mandantes representaban (1984, 21).

Al mismo tiempo, junto con el afán de formular constituciones del Estado,
hubo una falta de codificación jurídica, de modo que “la legislación colonial
continuó prácticamente hasta 1852” (Basadre 1984, 22).

Pero con esto nos adentramos en las tendencias y condiciones históricas que,
en el largo plazo, se articularán en el proceso de formación del Estado perua-
no y de su organización territorial. Lo primero que hay que resaltar es que el
Estado demoliberal se asentaba sobre una formación social en la que no ger-
minaban las relaciones ni los actores de un orden moderno, sino que repro-
ducía sus estructuras tradicionales. Las formas liberales del Estado
republicano fueron, pues, traídas de afuera al ser instauradas por la gesta de
la independencia (Demélas 2003). Sólo a partir de la modernización impul-
sada por el desarrollo del capitalismo, en la década de 1890, se inició el largo y
difícil proceso de transformación de la sociedad y del Estado (Yepes 1979 y
1992).
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Así, pues, cuando termina la Guerra del Pacífico (1879–1883)1 y su postgue-
rra, los siguientes aspectos configuraban el ordenamiento sociopolítico del
país sobre el que se desarrollarían los procesos de modernización y democra-
tización en el siglo XX: 1. El formalismo (frente al Perú real, precapitalista)
del régimen político demoliberal; 2. La inexistencia de instituciones estata-
les orgánicas de representación, administración y coacción, que corresponde
aproximadamente al concepto de “Estado empírico” de Basadre;2 3. El asen-
tamiento incompleto, desigual y precario del Estado en el territorio nacio-
nal; 4. La extrema fragmentación espacial del país, con el predominio de
Lima y, subordinadamente, de la Costa (del norte y el centro, porque en el
sur prácticamente no existe como región culturalmente construida), ade-
más de la hegemonía de la ciudad de Arequipa en el sur andino. 5. La convi-
vencia y articulación del orden estatal demoliberal con el gamonalismo,
institución particularmente andina formada a mediados del siglo XIX, y 6.
La limitación del derecho de sufragio que excluía del voto a los indígenas (en
tanto “analfabetos”) y a las mujeres.

No podemos analizar aquí todos estos asuntos, pero debemos hacer algunas
observaciones pertinentes.

La fragmentación social y económica del país implicaba que no existían en-
tonces un sistema centro-periferia ni regiones dentro de un sistema seme-
jante. Para esta época, aludir a la existencia de “regiones” significa referirse a
la coexistencia de espacios desarticulados o muy poco articulados (o, inclu-
so, a mosaicos de espacios sociales rurales) dentro del territorio de un Estado
nacional precariamente constituido.3

Como mucho, en el período del guano y el salitre (definido por el auge expor-
tador de esos recursos, entre la década 1840 y la Guerra del Pacífico), parte de
sus fabulosos ingresos dio lugar a una producción de exportación en la costa
norte (caña de azúcar y algodón) y a la construcción de ferrocarriles (los más
importantes, del Callao a la Sierra central y del litoral arequipeño a la Sierra
sur). Si bien la plutocracia beneficiada por estos ingresos extendió su predo-
minio hasta la costa norte, articulándola de alguna manera con Lima, su cen-
tro político y social, no extendió su dominio hacia el sur (Yepes 1972, Flores
1993). Esta última región mantuvo su antigua articulación colonial (venida
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1 La Guerra del Pacífico enfrentó a Chile contra Perú y Bolivia; la derrota de estos
últimos supuso la pérdida del litoral para Bolivia, y de Tarapacá y Arica para Perú.
2 Basadre se refiere al deficiente o nulo funcionamiento de las instituciones del Estado,
lo que incluye su perversión de distintas formas (Yepes 2003, 280-281).
3 nacional por su definición formal, su tradición histórica y su ideario demoliberal, pero
sin referencia a una comunidad de ciudadanos realmente construida ni, por lo tanto, a
una capacidad de representación de intereses universales.



a menos en las primeras décadas republicanas), alrededor del centro comer-
cial y financiero de Arequipa, particularmente con el desarrollo del comercio
de lanas en el siglo XIX. Incluso la construcción del ferrocarril fue asumida
por el Banco de Arequipa, ante las dificultades del fisco (Flores 1993).

Al mismo tiempo, los terratenientes dominaban los fragmentados espacios
sociales rurales (que conformaban buena parte del cuerpo social del país, que
apenas incluía algunos núcleos de la región Amazónica). Sobre todo en la
Sierra se desarrolló el gamonalismo, que estableció una privatización étnica
del poder local en manos de los latifundistas (“blancos” o “mestizos”) contra
los campesinos indígenas.4

Así, dentro de esos límites, la plutocracia del guano era socialmente domi-
nante en ciertos espacios regionales, y a medida que controló el poder políti-
co, extendió su dominio a “todo” el país, hasta donde la precariedad del
Estado lo permitía. Además, sólo pudo ejercer directamente el poder político
cuando se organizó tardíamente como partido político, en la década de 1870,
cuando el Estado ya estaba sumido en una grave crisis (que culminó con el
colapso de todo el sistema en la Guerra del Pacífico). Compartía su domina-
ción social con la aristocracia arequipeña, sin que existiera un vínculo orgá-
nico entre ellas. Los terratenientes dominaban los espacios locales, sin tener
mayor importancia política nacional, más allá de servir de soporte a la domi-
nación de aquellas.

No surgió un proletariado. El trabajo en las haciendas costeñas moderniza-
das y en la extracción del guano lo realizaban los coolíes (trabajadores chinos
importados, que laboraban en condiciones de semiesclavitud). Para cons-
truir el ferrocarril del sur se importaron trabajadores chilenos. Hechos que
indicaban la falta de un mercado laboral, principalmente por la adscripción
de los indígenas a la hacienda o a sus comunidades, en un país predominan-
temente rural.5
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4 El gamonalismo no era otra cosa que el régimen de dominación local de los
latifundistas sobre los campesinos indígenas. Se basaba en la explotación servil del
campesinado y en la violencia contra ellos. Tenía un carácter étnico por cuanto establecía
la diferencia entre gamonales y siervos como una relación entre razas (“indios” y mistis,
es decir, blancos y mestizos); esto convertía a la relación social y su violencia en
representaciones y prácticas racistas. Los mistis intermediaban las relaciones de los
indígenas con el Estado, privatizando el poder y tergiversando las instituciones
formalmente democráticas. Sobre el gamonalismo, ver Poole (1988, 1991 y 1994), Yepes
(1979), Flores (1986) y Degregori (1999).
5 En el debate del seminario en que se presentó este trabajo fue importante reconocer
esta especificidad peruana frente a los casos de Argentina o Venezuela, por ejemplo: la
construcción social del poder político sobre la base de una población indígena (andina y
costeña) mayoritaria y dominada, integrada difícilmente al Estado-nación en las últimas
décadas del siglo XX.



El mercado, sin en el consumo de un proletariado propiamente dicho, se re-
ducía principalmente a la importación de los bienes de consumo industriales
de las capas altas y a la adquisición de medios de vida por las plebes urbanas,
abastecido localmente.

En esas condiciones, carece prácticamente de sentido conferir algún tipo de
significación descentralista a cualquiera de los pocos intentos que se dieron
para configurar algún modo de autonomía política, administrativa o fiscal
en el ordenamiento estatal durante el siglo XIX (Zas Friz 1998). Faltaban los
fundamentos para emprender ese tipo de reformas, que suponían la existen-
cia orgánica del Estado y de su capacidad de representación democrática,6 al-
gún tipo de articulación socio económica nacional y el desarrollo de una vida
cívica y ciudadana, es decir, de una sociedad civil. 7

Como explica Basadre:

La Constitución peruana […] ignoró la vida local. Partió de la capital, del
Estado. Reconoció como meros subordinados al departamento y a la pro-
vincia. Para ellos no eran sino un “arbitrario tatuaje sobre la piel del país”.
El Parlamento implicó así una absurda fusión de menudos intereses provin-
cialistas y departamentalistas con altos intereses nacionales. Y la provincia
vivió sólo para votar por un remoto y abstracto Parlamento, para recibir au-
toridades políticas y para seguir en una vida sórdida. Todo el resto de la
vida del país fue, según mandaron las Constituciones, vida nacional, vida
de la capital. Pero en el Perú no había sino vida local […] no existía la vida na-

cional. La solución está, en cambio, en forjar por medio del localismo, la au-
toconciencia de la nación, que no existe. Se dice que en la vida local no se
siente [la conciencia nacional]; pero que hay que suscitar, precisamente,
cuestiones públicas que puedan ser sentidas por la colectividad local, con me-
dios para organizar y hacer perdurable ese sentimiento haciéndolo más am-
plio. A la vida local tan débil cuantitativamente y tan sórdida
cualitativamente jamás se la ha intentado organizar políticamente (1984,
221–222, cursivas nuestras).

Al final volveremos sobre estas importantes distinciones de Basadre. Ahora
sólo queremos destacar que este texto, escrito en 1931, se refiere asimismo a
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6 Para mencionar sólo uno de los aspectos claves, durante el siglo XIX, los procesos
electorales consistían en enfrentamientos entre las facciones armadas que se disputaban
el poder de las mesas de sufragio en medio del escándalo público y la angustia de la gente.
Todo el procedimiento electoral quedaba trucado (Yepes 1972 y Demélas 2003).
7 Aunque en otro contexto, tomamos aquí el concepto de sociedad civil que desarrolló
la filosofía política, en particular Hegel (1999 [1821]). Este concepto es más
comprehensivo y útil para nosotros que los que están en boga (sobre estos, ver Ackerman
2003 y Olvera 2003).



las primeras décadas del siglo XX, cuando ya se había iniciado la moderniza-
ción del país, que veremos luego.

Así, pues, el Estado peruano no era un Estado-nación, que implica la existen-
cia de la ciudadanía y de una sociedad civil. En estas condiciones, una des-
centralización política sólo tenía sentido si formaba parte de una reforma
integral del Estado y de transformaciones sociales profundas.

Dicho de otro modo, la descentralización es una reforma política moderna
que adquiere significado en un orden socio político de alguna manera tam-
bién moderno. Desde nuestro punto de vista, se debe aplicar a la descentrali-
zación lo que Hobsbawm dice sobre la nación:

La “cuestión nacional” […] se encuentra situada en el punto de intersección
de la política, la tecnología y la transformación social. Las naciones existen
no sólo en función de determinada clase de Estado territorial o de la aspira-
ción a crearlo –en términos generales, el Estado ciudadano de la Revolución
francesa–, sino también en el contexto de determinada etapa del desarrollo
tecnológico y económico. […] Por consiguiente, las naciones y los fenóme-
nos asociados con ellas deben analizarse en términos de las condiciones y
los requisitos políticos, técnicos, administrativos, económicos y de otro
tipo (1991, 18).

Las modernizaciones impulsadas por el desarrollo del capitalismo crearon las
condiciones necesarias para construir una sociedad y un Estado en cierto
modo modernos, que sólo se plantearon seriamente la descentralización en
la Constitución de 1979 y en su ulterior intento de aplicación, así como a
principios del siglo XXI. Antes, en la Constitución de 1933, se definieron ins-
tancias subnacionales de nivel departamental, pero nunca se materializaron.
Recién en los años sesenta del siglo pasado se crearon municipalidades elegi-
das democráticamente, en una breve experiencia interrumpida por el gobier-
no militar reformista (1968-1980); luego fueron reestablecidas con el
retorno a la democracia en 1980, experiencia que no se ha interrumpido des-
de entonces, a pesar del régimen autoritario de Fujimori y su esquema hiper-
centralista (1992-2000).

M O D E R N I Z A C I Ó N S I N D E S C E N T R A L I Z A C I Ó N ( I )

¿En qué consistieron las modernizaciones impulsadas por el desarrollo del
capitalismo en el país, decisivas para crear las condiciones reales y el hori-
zonte del concepto de descentralización del Estado?
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Muy brevemente, el capitalismo se desarrolló principalmente a través de lar-
gos y sucesivos ciclos de crecimiento de las exportaciones: el primero entre
1890 y 1930 y el segundo entre 1950 y 1975.8

A diferencia del auge exportador del siglo XIX, estos ciclos se basaron en pro-
fundas transformaciones en la estructura social del país, producidas sobre
todo por la penetración del capital en la esfera de la producción, que, como se
sabe, lleva a la formación del mercado interno y del proletariado, disolviendo
los fundamentos del orden tradicional.9 Estas transformaciones, sin embar-
go, estuvieron mediadas por el modo particular de interrelación entre el cre-
cimiento de las exportaciones y el resto de la economía, en las condiciones de
una sociedad periférica.

Cada ciclo exportador implicó la hegemonía del capital internacional y su ar-
ticulación con el capital local, conformando un modo de organización de la
economía, definido particularmente por el nivel de la tasa de retorno de las
distintas ramas de la producción,10 el pago de los factores y su encadena-
miento con los otros sectores productivos.11

La característica de las estructuras que se crearon es que los ingresos de las ex-
portaciones y los eslabonamientos del sector exportador con el resto de la eco-
nomía no indujeron un proceso sostenible de acumulación local de capital
basado en el incremento de la productividad del trabajo, la generación de niveles
satisfactorios de empleo y la absorción de los sectores tradicionales de la econo-
mía. Por lo tanto, el crecimiento dependía de la disponibilidad de divisas, prove-
nientes de las exportaciones del sector primario, para importar medios de
producción y bienes salariales, lo cual, en condiciones internacionales seriamen-
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8 Sobre los ciclos de crecimiento basados en la exportación y su desarrollo histórico, ver
Thorp y Bertram (1985).
9 Sobre el desarrollo de este proceso en la primera modernización del país, ver Yepes (1979).
10 La tasa de retorno es la “proporción o porcentaje del monto total de las exportaciones
que retornan’ al país”. (Thorp y Bertram 1985, 25-26) “El valor de retorno se estima
sumando todos los gastos locales de un sector de exportación (incluyendo los beneficios
acumulados localmente) o, también restando de las exportaciones el monto de insumos
importados y los beneficios repatriados o expatriados” (Thorp y Bertram 1985, 26).
11 Gonzales se refiere al patrón de crecimiento. Este “articula a los sectores que
participan en los mercados de bienes y servicios de demanda final, que alcanzan
productividades suficientemente altas como para competir en los mercados internos y
externos, siendo excluidos los sectores que no lo logran. Simultáneamente son integrados
[…] aquellos sectores y personas que ofrecen y demandan factores productivos, en los
mercados de trabajo y de capitales. En consecuencia, hacen parte del proceso distributivo
capitalista” (1994, 27-28).



te desfavorables (generalmente al final de cada ciclo exportador), producía agu-
das crisis de balanzas de pagos y de endeudamiento externo.12

En conjunto, esto llevó a la formación histórica de problemas estructurales
que se manifiestan en una gran desigualdad en la distribución del ingreso, ta-
sas de inversión insuficientes, heterogeneidad tecnológica (o persistencia de
un sector económico tradicional, donde se destaca el atraso de la agricultura,
particularmente la de la Sierra), concentración del desarrollo de la produc-
ción y de los mercados sobre todo en Lima metropolitana,13 y persistencia de
elevados niveles de pobreza.

Así, el desarrollo del capitalismo creó una nueva estructura económica, con
unas relaciones particulares entre ésta y el capitalismo internacional, y res-
tricciones externas e internas para el crecimiento de la economía,14 configu-
rando asimismo un nuevo sistema de clases sociales.

En la conformación de las clases sociales y en los distintos ciclos de moderni-
zación se destaca la recurrente dificultad u orientación adversa de la élite de
capitalistas locales a convertirse en una burguesía que dirija y articule los
cambios económicos y sociales con un sentido nacional, configurando, en
vez de esto, diversos modos de asociación subordinada con el capital inter-
nacional. Por supuesto, en esta configuración de la estructura económica,
los procesos de desarrollo del capitalismo se entrelazaron con otras dinámi-
cas de cambio social, transformando la sociedad en su conjunto.

Sin pretender reconstruir el proceso histórico, revisemos los cambios más
importantes (para nuestro tema) inducidos por la modernización asociada al
primer ciclo de exportaciones con desarrollo capitalista.

El primer ciclo de crecimiento exportador dio inicio al desarrollo del capita-
lismo en el Perú con la entrada del capital al proceso productivo, al menos en
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12 Sobre este tema, ver Thorp y Bertram (1985) y Verdera (1997). Para el período de
crecimiento iniciado en 1950, ver Gonzales (1994).
13 Lima metropolitana es la ciudad de Lima más el Callao.
14 “La restricción permanente al desarrollo capitalista es interna y se encuentra en los
bajos rendimientos agrícolas y en la baja productividad del trabajo en las ramas que
producen bienes salariales. En cambio, la restricción externa –por simplicidad, la falta de
divisas– puede franquearse temporalmente, según los vaivenes de la capacidad de
importación. Cuando las exportaciones aumentan de manera continua, la mayor
capacidad de importar permitirá acrecentar la oferta de alimentos e insumos alimenticios
–y de bienes salariales en general–, sustituyendo producción local y abaratando
temporalmente el costo de manutención de la mano de obra. Cuando la restricción
externa se hace presente vía las crisis de balanza de pagos, este proceso se revierte y el
costo de manutención se eleva. El resultado es que el avance en asalariar a la creciente
fuerza laboral retrocede y de esta forma, el porcentaje de empleo asalariado sobre el
empleo total no se acrecienta” (Verdera 1997, 210–211).



algunas de las ramas de exportación y en ciertas manufacturas localizadas
sobre todo en Lima. Este desarrollo fue impulsado principalmente por capi-
tales norteamericanos y capitales locales asociados a aquellos en condición
subordinada.15

Este capitalismo formó algunos espacios regionales y articuló algunos de
ellos con el gamonalismo andino, configurando esta vez un espacio social in-
cipientemente nacional en un doble sentido: primero, por la extensión del
Estado en el territorio del país y, segundo, por el impacto de los procesos de
desarrollo capitalista, a partir de su dominio de las ramas más importantes y
dinámicas de la economía.

Se configuraron más o menos orgánicamente las instituciones estatales de
administración y coacción, y se inició la expansión del Estado en todo el te-
rritorio de la República. El Estado dejó de ser una mera extensión de la oligar-
quía,16 para representar de alguna manera intereses nacionales (Yepes 1979).
En este contexto, además de la oligarquía y del proletariado, crecieron las ca-
pas medias. Sectores intelectuales hicieron nuevas lecturas del país y defi-
nieron los problemas nacionales. Finalmente, surgieron partidos políticos
basados en la nueva estructura de clases que compitieron por primera vez en
las elecciones nacionales 1931. Este proceso se formalizó jurídicamente en la
Constitución de 1933.17

De hecho, el país fue transformado por la expansión capitalista. El sistema
de clases sociales más o menos constituido y la transformación del Estado
tuvieron como correlato la formación de partidos políticos con programas
nacionales y de actuación nacional (o con pretensiones de actuación nacio-
nal). Una innovación importante fue el surgimiento de partidos populares:
el APRA, el Partido Comunista y el Partido Socialista. El primero logró una
importante adhesión de multitudes y de electorado. Otro acontecimiento
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15 “Así, en tanto la propiedad y el control de los principales productos de exportación de
entonces –algodón, caña de azúcar, cobre, etc.– descansaba en intereses extranjeros, el
control directo del Estado sería detentado por un selecto y aristocratizante grupo que
propiciaría la modernización y tecnificación del país a través de la mediación política,
logrando así asociar su fortuna al capital extranjero en condición subordinada” (Yepes
1972, 173).
16 En un principio, durante el nuevo auge exportador, la clase dominante local se
organizó políticamente en un nuevo partido civilista (el anterior, fue el de la época del
guano) e instauró un régimen político dirigido por ella misma. Este régimen fue llamado
la “República aristocrática” por Jorge Basadre (1968). Fue desmantelado por el gobierno
de Leguía (1919–1930), basado en una alianza con el capital norteamericano y con las
capas medias ascendentes, que reunían también contingentes provincianos.
17 Sobre este período histórico, ver Yepes (1972, 1979 y 1992), Basadre (1968), Thorp y
Bertram (1985), Flores (1994).



importante, al final del período, fue el intento de la oligarquía de entrar en el
juego electoral, con la candidatura de un caudillo militar.

La nueva situación social y política se manifestó en las elecciones de 1931
(para elegir presidente y un Congreso Constituyente). ¿Quiénes votaron?
¿Cómo eran reconocidos por el sistema político? ¿Qué clase de fuerzas so-
ciales se configuraron? ¿Se ejercía efectivamente el derecho al voto?

La población electoral inscrita en toda la República fue de 392.363. De ella
eran mestizos 234.546; indígenas 97.940; blancos 56.135 y negros 3.736. Te-
nían sólo educación elemental 124.195; primaria 214.242; media 41.961; co-
mercial 899; y superior 11.066. Es decir, predominaron los mestizos y los que
sólo habían llegado a la escuela primaria. Quedaron […] fuera de los comicios
las mayorías indígenas analfabetas. De allí que en el departamento del Cuzco
aparecieran sólo 13.992 inscritos; en Puno 10.341 y en Apurímac 6.588 con
mayorías mestizas en ese total (Basadre 1968, Tomo XIV, 168).

Además, en aquellas elecciones, dejó de sufragar el 17% de los electores (Ba-
sadre 1968, Tomo XIV, 168). A esto hay que añadir que no votaban las muje-
res (Zas Friz 1998).

Así, pues, se clasificaba al electorado en razas, si bien no implicaban procesos
formales de exclusión. Esta se producía en función del nivel educativo, mar-
ginando a los analfabetos. Pero, en la práctica, se trataba de una exclusión ét-
nica. Por lo tanto, en las jerarquías sociales, las clases sociales se entretejían
con las diferencias étnicas, minando profundamente la conformación de
una comunidad de ciudadanos.18

Además, este hecho tenía efectos sobre la configuración de los espacios sociales:
los departamentos mayoritariamente indígenas sufrían una grave disminución
de sus electores. Estos departamentos fueron clasificados como “la mancha in-
dia”, aun en buena parte del siglo XX. Así, la diferenciación de los espacios por el
desarrollo del capitalismo se entrelazaba con su diferenciación étnica.

En los resultados electorales, hubo también una importante diferenciación
regional: los sectores urbanos (Lima, en primer lugar) y algunos de los de-
partamentos más incorporados al desarrollo del capitalismo dieron su voto
mayoritario al partido aprista (que, como se sabe, tenía un discurso antioli-
gárquico y antiimperialista). También participó un partido descentralista,
que pudo llevar sus propuestas al Congreso Constituyente.
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18 La configuración de las razas es una construcción social; particularmente en el Perú,
esto significa que la distinción social de las personas por su fenotipo es arbitraria en un
sentido importante, pues depende de su ubicación en las jerarquía social.



Por su parte, los procedimientos electorales tuvieron esta vez las caracterís-
ticas formales de un sistema electoral moderno, si bien no se puede sostener
que se aplicaran cabalmente. Con todo, no se repitió la pugna armada entre
facciosos. Además:

En 1931 no se presentó en el Perú el espectáculo antes eventual de un can-
didato de las fuerzas oficiales conservadoras apoyado por la maquinaria del
Estado, las fuerzas económicamente más poderosas y buena parte de los
elementos culturales mejor colocados, contra el candidato que, por senti-
miento romántico o avideces mesocráticas o actitudes demagógicas, encar-
nara el anhelo popular (Basadre 1968, Tomo XIV, 126).

En suma, se había configurado una nueva situación histórica tanto desde el
punto de vista de la misma institucionalidad del proceso electoral como des-
de la perspectiva de la naturaleza de los partidos políticos y las fuerzas socia-
les que intervenían. Al mismo tiempo, continuaba la exclusión de los
indígenas analfabetos, que formaban las mayorías nacionales. Sin que esto
haya implicado la configuración de un Estado democrático (el proceso fue
interrumpido por la guerra civil de 1932–1933 y por un nuevo militarismo),
se iniciaba el desarrollo de un nuevo tipo de conflictos sociales y se abría la
pugna por su formalización política democrática.

En este contexto, se elaboró y promulgó la Constitución de 1933 que estaría
vigente hasta 1979. ¿Tuvo espacio la descentralización política al culminar
esta primera modernización del país?

La Constitución de 1933 y la ley complementaria que desarrolló sus normas
en este campo (Ley Nº 7809) establecieron una instancia departamental re-
lativamente descentralizada: los consejos departamentales. Sin embargo, ni
los artículos constitucionales ni la ley mencionada se aplicaron, y los conse-
jos departamentales quedaron en el papel.

Los consejos departamentales se constituirían en todas las capitales de de-
partamento (y en dos circunscripciones equivalentes: una “provincia litoral”
y otra “constitucional”). Eran elegidos por sufragio directo y secreto, con re-
presentación proporcional de las minorías. A su vez, los consejos elegían de
entre sus miembros a un Presidente, su órgano ejecutivo. Los consejos te-
nían funciones deliberativas, de control y aun ejecutivas.

Las materias de competencia de los consejos departamentales eran muy am-
plias, pero no les fue reconocida ninguna facultad normativa. Tuvieron, sin
embargo, potestad tributaria.

La Carta Política de 1933 no introdujo ninguna referencia con relación a la
naturaleza de los consejos departamentales y sólo reconoció que tenían
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autonomía administrativa y económica. Sin embargo, con la introducción
del sufragio directo para la elección de los consejos departamentales, se les
reconoció un carácter político. A pesar de ello, la Ley No. 7809 definió a es-
tos consejos restrictivamente como “cuerpos netamente administrativos y
[que] no podrán tomar acuerdo de carácter político” (Zas Friz 1998, 166).

En términos políticos, cabe pensar que la aprobación de un marco normativo
que creaba instancias intermedias (ambiguas y relativamente descentraliza-
das) expresó el surgimiento de posiciones y fuerzas políticas descentralistas
en el espacio político nacional. Pero no sólo éstas no eran tan influyentes
sino que la aprobación final de las normas se efectuó en un ambiente político
adverso, una vez mutilado el Congreso Constituyente,19 y en tránsito acele-
rado hacia un gobierno autoritario.

Por otro lado, habría que desechar teóricamente la viabilidad democrática de
las elecciones y el funcionamiento de los consejos departamentales, una vez
que sabemos que amplios sectores del país estaban bajo dominio del gamo-
nalismo y las mayorías indígenas estaban excluidas del sufragio, tema en el
que insistió Mariátegui (1968).

Por último, las posibilidades de una conformación efectiva de un régimen
político democrático estaban minadas por la incapacidad de las clases domi-
nantes para establecer su hegemonía política por su oposición a cualquier
política de construcción nacional y al surgimiento de partidos políticos an-
tioligárquicos que pusieran en jaque su dominación. Así, entre las constitu-
ciones de 1933 y de 1979, los regímenes democráticos fueron excepcionales.

Para concluir esta sección, conviene señalar que las relaciones entre moder-
nización política y social, por un lado, y descentralización política, por el
otro, tienen que estar en el centro de todo análisis serio de un proceso de des-
centralización. No sólo la modernización, sino su carácter peculiar, es decir,
cómo configura los espacios regionales y si avanza o no en la conformación
de una comunidad de ciudadanos.

Como veremos a continuación, las transformaciones de la sociedad peruana
que se vivieron en las décadas siguientes ocurrieron en estos aspectos sustanti-
vos, aunque sea solo en términos relativos. Se crearon así otras condiciones
para los nuevos intentos de descentralización.
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19 En el ambiente de persecución política, el Congreso fue allanado y hostigado. El
gobierno expatrió a veintitrés parlamentarios, todos apristas, excepto un descentralista
(Basadre 1968, Tomo XIV, 195).



M O D E R N I Z A C I Ó N S I N D E S C E N T R A L I Z A C I Ó N ( I I )

El primer proceso de modernización concluyó abruptamente con el derrum-
be del ciclo exportador durante el inicio de la Gran Depresión y en medio de
una grave crisis política (1930-1933), que dio inicio a nuevo militarismo.
Después de un período de mayor margen de autonomía para la iniciativa de
la élite empresarial, se inició un nuevo ciclo caracterizado por el auge de las
exportaciones de materias primas, con un creciente control del capital inter-
nacional. En su primera etapa, este crecimiento tuvo lugar bajo un esquema
de liberalismo extremo (1948-1968), mientras que en su segunda etapa se
desarrolló con las políticas del reformismo nacionalista del gobierno militar
de Velasco (1968-1975).

Esta nueva etapa de crecimiento económico se entrelazó con otras dinámicas
sociales y produjo una modernización más compleja que resultó en una ma-
yor integración nacional y el desenlace de importantes procesos de democrati-
zación de la sociedad y la política peruanas. Aquí sólo podemos delinear las
vertientes de la modernización que tuvieron un significado particular en la
creación de nuevas condiciones para el nuevo impulso de la descentralización.

Un componente muy importante del nuevo ciclo de expansión económica
fue el desarrollo de una industrialización moderada desde comienzos de los
sesenta, en sus inicios basada en un esquema “ortodoxo” de liberalización de
la economía, en el predominio del capital transnacional y en la promoción
del Estado. Esta industrialización, sin embargo, no consiguió crear una nue-
va estructura de eslabonamientos internos y tuvo una fuerte dependencia de
la importación de medios de producción y bienes salariales, y, por tanto, de
las divisas que aportaba el sector primario exportador (Gonzales de Olarte
1994 y 2000, Thorp y Bertram 1985).20

El modelo pasó a ser primario exportador y semi-industrial dependiente
(Gonzales de Olarte 1994, 2000), cambiando paulatinamente la estructura
productiva del país, reduciéndose la participación de la agricultura en el PIB,
a la vez que se incrementaba la de la manufactura y la pesca. “Mientras la es-
tructura productiva cambió sus factores dinámicos hacia la minería, pesca e
industria, el empleo se trasladó a las ciudades, especialmente al sector servi-
cios” (Gonzales de Olarte 1994, 30).

Pero estos cambios en la estructura económica se entrelazaron con uno de
los procesos más importantes que incidió en la transformación social del
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20 Para Gonzales: “El error de la política industrial desde su inicio […] fue plantear un
crecimiento industrial solamente dirigido a satisfacer la demanda interna, en
consecuencia poco competitivo y escasamente generador de divisas” (1994, 29).



país: el extraordinario crecimiento demográfico que, entre 1940 y 1981, ele-
vó la población del país de 6 millones de habitantes a más de 17 millones.
Este crecimiento fue producto de la política de salud de los años veinte y
treinta del siglo pasado.

Este crecimiento demográfico fue paralelo a un cambio en la distribución es-
pacial de la población, producido por las emigraciones campesinas ocasiona-
das por el modelo de desarrollo. Este cambio hizo que el país llegara a ser, a
partir de los años sesenta y setenta, principalmente urbano y costeño, en vez
de rural y serrano. La población urbana pasó del 36,1% de la población total
en 1940 al 65,1% en 1981. La población de la Sierra pasó del 64,6% en 1940 al
41,3% en 1981; la tendencia continuó, y en 1993 se redujo al 35,5%. Asimis-
mo, la población se concentró de manera hipertrofiada en Lima metropolita-
na (Gonzales de Olarte 1994).

Lima metropolitana concentraba el 28% de la población del país en 1972 y el
52,3% del PIB, siendo el centro de la producción industrial y de los servicios
modernos. Mientras que la Costa se integró con cierta ventaja al desarrollo
capitalista, la Sierra (con excepción de algunos espacios y sectores producti-
vos) quedó marginada como un espacio de economía tradicional y, por tan-
to, muy poco integrada a la dinámica del crecimiento. Se configuró así el
sistema centro-periferia (Gonzales de Olarte 2000), cuyas determinaciones
actuales veremos después.

La urbanización del país significó el desarraigo de millones de campesinos de
su adscripción inmediata a la tierra y a sus sistemas culturales tradicionales,
quienes vivían así uno de los momentos del proceso de modernización, in-
completo, sin embargo, porque el siguiente momento, su incorporación a las
redes modernas de producción e intercambio, no se cumplió o se cumplió
parcialmente, pues suponía un desarrollo más vigoroso de la industrializa-
ción que, como hemos visto, no se logró.

No obstante, el crecimiento del sector informal y de los populosos barrios
periféricos de las grandes ciudades dio lugar a la formación de nuevos actores
y demandas sociales: desde organizaciones y redes populares de superviven-
cia (como los Comedores Populares y los Vasos de Leche) hasta la constitu-
ción de municipalidades distritales, no pocas de las cuales promovieron
importantes experiencias de construcción de una incipiente ciudadanía y de
protagonismo popular (sobre todo durante los años ochenta, una vez se
reinstauró la elección popular de los gobiernos municipales).

Esta urbanización contribuyó a una mayor integración nacional, si la enten-
demos como expansión de la ciudadanía y desarrollo de la institucionalidad
del Estado-nación. También porque muchos contingentes de inmigrantes
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campesinos reinventaron sus redes tradicionales, para que les sirvieran de
soporte en los procesos migratorios y para ayudar al progreso de sus pueblos
rurales y comunidades. El desarraigo fue, por tanto, decisivo pero relativo,
dando origen a lo que se dio en llamar cultura chola (que, desde la perspecti-
va del desarraigo, se debe considerar como un vehículo de modernización).
Según un autor:

Para evitar sesgos podríamos usar términos descriptivos [en vez de raciales,
como chola] y hablar de la(s) cultura(s) de las poblaciones de origen que-
chua y aymara que se desarrolla(n) principalmente en las ciudades e influ-
ye(n) cada vez más en los quechuas y aymaras que habitan en el campo
(Degregori 1999, 166).21

Por otro lado, la nueva distribución de la población y la organización socioe-
conómica del espacio llevaron a la pérdida de importancia de la Sierra, espe-
cialmente de sus espacios sociales rurales, que quedaron profundamente
marginados del modelo de crecimiento económico. El proceso de cambio so-
cial fue, por tanto, contradictorio, pues integraba parcialmente al mismo
tiempo que marginaba.22

Para la configuración de las clases sociales, esta modernización implicó la for-
mación de un proletariado más numeroso y orgánico, la expansión de las ca-
pas medias y de los sectores populares urbanos (principalmente por la
emigración), así como la formación de una nueva agencia campesina. Así, en
los años sesenta y setenta cambió drásticamente el balance de fuerzas socia-
les, lo que llevó al derrumbe del régimen político que dominó en el país duran-
te las décadas de modernización y creó, al mismo tiempo, otras condiciones
para la descentralización.

En efecto, durante buena parte de este período la modernización tuvo lugar en
un contexto particularmente autoritario y centralista: el llamado Estado oli-
gárquico (1933-1968). Este fue el régimen político de la dominación de la elite
económica peruana asociada al capital internacional, que se basó en el poder
coactivo del Estado y del gamonalismo, en la exclusión política de las fuerzas
antioligárquicas y en la negación efectiva, no necesariamente formal, de la
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21 El quechua y el aymara son las lenguas indígenas mayoritarias del país. Según el censo
de 1993, la población de 5 años cuya lengua materna es el quechua es de algo más de 3
millones, mientras que la de lengua aymara es de poco más de 400 mil. Esta población se
localiza principalmente en la Sierra central y sur, aunque también es importante en
algunas grandes ciudades, como producto de las inmigraciones campesinas (Chirinos
2001). Es de entender que la cita se refiere al idioma como indicador de alteridad cultural.
22 La modernización truncada de importantes espacios sociales serranos fue una de las
condiciones que favorecieron el surgimiento de la violencia política en los años ochenta
(CVR 2003a y 2003b).



ciudadanía de los sectores populares.23 Las excepciones fueron el breve lapso
de movilización política y apertura democrática del gobierno de Bustamante
(1945-1948), y, en cierto modo, el primer gobierno de Belaúnde (1963-1968),
de tintes reformistas.

Pero, por ello mismo, fue también un régimen que vació de sentido político a
la vida local y regional, al privar de ciudadanía a los amplios sectores campe-
sinos, marginar de la agenda pública a los intereses populares y trucar la re-
presentación política de los intereses locales, asegurando la elección
parlamentaria de los mandones respectivos. En el marco de este régimen, era
explicable que no se realizaran las reformas descentralizadoras parciales de-
finidas por la Constitución de 1933, que ya comentamos.

Sin embargo, en los años sesenta, la élites económicas del país experimenta-
ron un declive económico, reflejado en la disminución de sus inversiones y
en la pérdida de posiciones ante el capital extranjero, y las empresas foráneas
sufrieron un vertiginoso desprestigio en el espacio público nacional (hasta
donde éste podía ser nacional) a partir de distintos escándalos generados por
su poder fáctico sobre el Estado.

Coincidentemente, el desarrollo de la agencia campesina no solo impulsó la
emigración (una acción estratégica de las familias y comunidades campesi-
nas), sino que se expresó en otros eventos que contribuyeron de manera de-
cisiva al colapso del gamonalismo: las tomas de tierras desarrolladas entre
finales de los cincuenta y la primera mitad de los sesenta (Degregori 1993 y
1999). La misma exigencia campesina de escuelas y servicios públicos pro-
movió la conformación de sindicatos y federaciones (Cotler 1976, Cotler y
Portocarrero 1976).

El gobierno militar nacionalista (1968) y su reforma agraria (iniciada en
1969) reflejaban el nuevo cuadro de fuerzas sociales del país, con el desarro-
llo de un sentido nacional en la visión corporativa de organismos del Estado
(particularmente de sectores de las Fuerzas Armadas) y la formación de un
consenso nacionalista y antioligárquico en el espacio público del país. Aun-
que mantuvo el modelo de crecimiento económico -que entró en crisis a me-
diados de los setenta-, el gobierno militar desmanteló el régimen de
dominación oligárquica y terminó de disolver el gamonalismo, no sin el im-
pulso desde debajo de nuevas oleadas de tomas de tierras, alentadas princi-
palmente por la Confederación Campesina del Perú.

H I S T O R I A S D E D E S C E N T R A L I Z A C I Ó N
Transformación del régimen político y cambio en el modelo de desarrollo América Latina, Europa y EUA

532

Ja
v
ie

r
M

o
n
ro

e
M

o
ra

n
te

23 No sólo porque se excluía a los analfabetos del sufragio, sino también por la muy
débil incorporación de los amplios sectores inmigrantes al sistema formal de trabajo y de
intercambio, lo que implicaba una situación de precariedad social que menoscababa sus
avances parciales en la conversión en ciudadanos.



Lo que no existió fue un consenso nacional por la regionalización del país. Al
final del período del Estado oligárquico, no actuaron movimientos regiona-
listas, es decir, movimientos regionales que reivindicaran alguna forma de
autonomía política subnacional.24 Tampoco surgieron en la importante cri-
sis social y política de la segunda mitad de los setenta, en el marco de la crisis
del modelo de crecimiento económico y del auge del movimiento popular
que tuvo su cima en los paros nacionales que llevaron al gobierno militar de
Morales Bermúdez a convocar la Asamblea Constituyente de 1978. La nove-
dad de la importancia electoral de los pequeños partidos de la izquierda so-
cialista en esta Asamblea –que, en conjunto, ganaron cerca de un tercio de la
representación– tampoco trajo consigo una reivindicación regionalista.

La carta política de la Asamblea, la Constitución de 1979, definió un sistema
político democrático que tenía al menos dos innovaciones fundamentales:
primero, dio el voto a los analfabetos (por tanto, también a las poblaciones
campesinas indígenas);25 segundo, diseñó una estructura descentralizada del
Estado y delineó el proceso para implementarla.

Por lo tanto, en un sentido importante, la Constitución de 1979 formalizó
políticamente los procesos de democratización social y la relativa integra-
ción nacional impulsada por las modernizaciones anteriores. Desde el punto
de vista del ordenamiento jurídico político y de la formación de un espacio
social nacional, las tareas para la formación de una comunidad de ciudadanos
parecían haberse concretado en gran parte. Sin embargo, ambos aspectos tu-
vieron límites importantes, cuya naturaleza y significado iremos identifi-
cando en nuestro análisis.

¿En qué consistió la reforma de descentralización política producida por la
Constitución de 1979? En principio, el diseño constitucional distinguió en-
tre los niveles regional y municipal de gobierno, introduciendo por primera
vez al primero.26

Las regiones fueron concebidas como territorios o áreas contiguas e integra-
das por su economía, administración, cultura e historia, y serían gobernadas
por un nivel descentralizado de gobierno (regional). La conformación de
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24 La conformación y la acción de “frentes de defensa” de los intereses de tal o cual lugar
no significaba la existencia de una reivindicación autonómica, era una mera articulación
territorial de las protestas y demandas.
25 También extendió este derecho a los jóvenes mayores de 18 años.
26 En el tratamiento de los aspectos jurídicos, nos basamos en Zas (1998, 2004).
Además, nuestro análisis se centra en el tema regional, por su importancia particular
desde el punto de vista de la organización territorial de la sociedad y del Estado, que
articula las cuestiones del desarrollo social y de la formación de una comunidad de
ciudadanos.



cada una de ellas se realizaría por medio de la respectiva ley orgánica, según
el Plan Nacional de Regionalización, también aprobado por una ley. La ini-
ciativa para crear las regiones era potestad del Poder Ejecutivo (gobierno
central) y de las Corporaciones Departamentales de Desarrollo (órganos
desconcentrados del Poder Ejecutivo).

Los órganos del gobierno regional eran la Asamblea Regional, el Consejo Re-
gional y el Presidente del Consejo.

La Asamblea Regional estaba integrada por tres clases de miembros: un sec-
tor elegido por sufragio universal, los alcaldes de las provincias comprendi-
das en la región y los delegados de las instituciones representativas de las
actividades económicas, culturales y sociales (lo que serían las instituciones
de la “sociedad civil” en el lenguaje en boga). Los miembros directamente
elegidos no podían ser más del 40% del total. La legislación posterior deter-
minó que los delegados de las instituciones no podrían representar más del
30% de los miembros de la Asamblea.

El Presidente y el Consejo Regional eran designados por la Asamblea Regio-
nal. La composición de este último era propuesta por el Presidente.

Las competencias y la potestad legislativa del gobierno regional eran delega-
das por el gobierno central (Poder Ejecutivo y Legislativo nacionales).27 Ade-
más, las normas aprobadas por la Asamblea Regional debían ser promulgadas
por el Poder Ejecutivo, que las podía vetar. Si bien disponía de autonomía ad-
ministrativa y reglamentaria, la potestad tributaria era derivada.28

La Constitución no establecía la intervención del Tribunal de Garantías
Constitucionales para resolver los eventuales conflictos entre el gobierno re-
gional y el poder central. Tampoco establecía un Estatuto de Autonomía o
Regional para la creación de las regiones, que definiera el ordenamiento jurí-
dico específico de cada una, según sus peculiaridades y la voluntad popular.

Por su parte, el proceso de implementación de la regionalización que estable-
ció la Constitución y siguieron en la práctica los gobiernos democráticos si-
guientes (el segundo gobierno de Belaúnde y el de García, entre 1980 y 1990)
fue problemático, y continuó con un proceso de transferencia apresurado y
finalmente trunco.
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27 “Todo el régimen de competencias regionales era derivado y, por lo tanto, la única
modalidad prevista para que las regiones pudieran ejercer competencias fue la
delegación” (Zas 2004, 34),
28 Además de los tributos establecidos por delegación, los demás ingresos provendrían de
la parte correspondiente del Fondo de Compensación Regional y del canon (participación
en la renta o impuestos directos por la explotación de los recursos naturales de la región).



El proceso de creación de regiones incluyó la definición del Plan Nacional de
Regionalización, el Plan Nacional de Desarrollo, la ley de Bases de la Descen-
tralización, las leyes orgánicas de la creación de las regiones, la ley de eleccio-
nes regionales, entre otras normas jurídicas. Este proceso no sólo no cumplió
los plazos constitucionales ni (en parte) el procedimiento constitucional es-
tablecido, sino que quedó inconcluso, pues no se terminó de configurar la di-
visión del país en regiones ni se completó su creación (faltó definir la
situación de Lima metropolitana).

Las once regiones creadas iniciaron sus gobiernos en 1990 (unas antes y otras
después), justamente cuando terminaba el mandato del gobierno de Alan
García. El proceso de transferencia se hizo de modo apresurado en los últi-
mos meses de este gobierno. En abril de 1992, Fujimori y la cúpula militar
dieron su golpe de Estado y pusieron fin a todo el proceso, eliminando todo
lo ejecutado.

En balance, la concepción y el diseño constitucional de las entidades regio-
nales de gobierno eran muy limitados en cuanto a su autonomía política y
económica (ésta es evidentemente una condición de la anterior), sin confe-
rirles tampoco legitimidad al restringir su origen en el voto popular. Por esto
y por la falta de un estatuto de constitución, no se formó a las regiones como
comunidades políticas subnacionales.

La definición de los territorios regionales (las regiones) se hizo a partir de los
criterios de planificación centralizada vigentes en ese entonces. Sin duda, las
décadas de modernización centralista y la herencia del Estado oligárquico
(acentuada por los años del gobierno militar, socialmente reformista, pero
políticamente autoritario) actuaron en contra de la conformación previa de
comunidades dotadas de identidad política y cultural, basadas en algún tipo
de integración socioeconómica. En la mayor parte de los casos tampoco exis-
tían elites regionales.29

Por lo demás, reflejando importantes problemas estructurales,
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29 La ausencia de importantes fracciones regionales de la burguesía (salvo quizá en
Arequipa) no es de extrañar en una sociedad que no se pudo industrializar de manera
significativa, y cuyas élites empresariales estaban subordinadas al capital internacional.
Por otro lado, la reforma agraria disolvió algunos proyectos sociales y económicos
territoriales de sectores terratenientes más modernos (en la Costa norte), los que, como
hemos visto, carecían de legitimidad social para liderar la conformación de comunidades
políticas regionales. El autor conoce el caso de Piura, donde la élite vinculada a una
fracción terrateniente elaboraba un proyecto de irrigación importante para la
organización del territorio, y además adelantaba un proyecto educativo para sus cuadros
e hijos.



en Perú no hay una gran tradición de autogobierno político. La hay más a
nivel social, en comunidades campesinas, asociaciones barriales, sindicatos,
organizaciones femeninas, pero no en el plano político. La tradición de go-
bierno municipal contemporánea se remonta apenas a 1980 (Degregori
2000b, 56).

Si bien es cierto que algunas regiones existentes podrían aproximarse en
cierto modo al concepto antes señalado (como las de los departamentos de
Arequipa y Piura), la Asamblea Constituyente, los gobiernos democráticos
que la siguieron y la clase política de entonces (con las excepciones de siem-
pre) carecieron de la visión política necesaria para emprender una regionali-
zación genuina basada en la comprensión de que las regiones tendrían que
ser, sobre todo en aquellas condiciones históricas, una invención política.30

Este reconocimiento suponía la conciencia de que el proceso debía de ser de
largo aliento y construido trabajosamente, lo que suponía asimismo la nece-
sidad de un vigoroso pacto nacional. Esta constatación significa también
que una regionalización debía ser radical31 en sus objetivos descentralizado-
res y en su comprensión de las autonomías territoriales de gobierno, encami-
nada a conformar verdaderas comunidades políticas regionales, con el
diseño y los instrumentos de gobiernos necesarios para constituirse y desa-
rrollarse como tales. Sin embargo, al mismo tiempo, implica una mayor res-
ponsabilidad y sentido estratégico en la implementación del proceso,
aceptando las limitaciones reales y el necesario cumplimiento de diversas
etapas, los distintos tiempos y ritmos requeridos.

Pero la reforma de la descentralización impulsada por la Constitución de
1979 no cumplió ninguna de estas condiciones. No hubo vigor político regio-
nalista ni sentido estratégico ni responsabilidad. Tampoco hubo un pacto
nacional ni consistencia política en las bases del proceso.

Atendiendo a los hechos más puntuales, cerca de un tercio de los miembros
de la Asamblea Constituyente no aprobó formalmente la carta constitucio-
nal; el proceso de aprobación de las normas al interior careció de liderazgo
efectivo en esta Asamblea; además, no participó Acción Popular, el partido
ganador de las primeras elecciones generales realizadas bajo la nueva Consti-
tución (sobre los primeros aspectos, ver Zas Friz 2004).
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30 “Las naciones, sobre la base de determinadas condiciones históricas, son en gran parte
también una invención política, en cuya realización es fundamental y decisivo el papel
del Estado” (Hobsbawm 2000).
31 En su sentido literal: “perteneciente o relativo a la raíz” (Diccionario de la Lengua
Española).



Más a fondo, la descentralización llegó una vez más al final de un proceso de
modernización, justo en su período de crisis terminal. En los ochenta, el
mundo vivía la crisis que incubaba las grandes transformaciones de la mo-
dernidad reciente, triunfaba la teología neoliberal y se derrumbaba el socia-
lismo real (Hobsbawm 1998), y América Latina vivía su década pérdida. El
modelo de crecimiento económico peruano colapsaba en medio de una grave
crisis fiscal y monetaria, reflejada en una pavorosa hiperinflación,32 que jun-
to con la violencia política habían deteriorado profundamente la seguridad
ciudadana (eliminándola en extensas regiones). En la década de los ochenta
se produjeron la mayor parte de las cerca de 70 mil víctimas fatales estima-
das por la Comisión de la Verdad y Reconciliación;33 muchos alcaldes y otros
representantes y funcionarios eran asesinados mientras aumentaban las ju-
risdicciones en estado de emergencia. Las condiciones básicas de una demo-
cracia -las libertades personales y políticas- habían desaparecido en no pocos
departamentos y estaban seriamente afectadas en el conjunto del país.

La joven democracia peruana de la Constitución de 1979 no pudo consoli-
darse y encontrar respuestas a los desafíos, adaptándose (desde sus objetivos
propios) a las nuevas condiciones del capitalismo mundial y resolviendo el
terrible problema de la violencia. Por el contrario, se agravaron los problemas
de los cimientos del régimen democrático:

El final del gobierno de Alan García (1985–1990) coincidió con una crisis ya
no sólo económica sino de representatividad política, incomunicación cultu-
ral y autoridad moral. Esta crisis arrastró consigo no sólo a actores ligados al
modelo populista, como los sindicatos, sino que erosionó el conjunto de suje-
tos sociales que se habían ido perfilando en las décadas previas. Una de las
consecuencias centrales de la crisis fue el desgaste de los partidos políticos,
incapaces de sintonizar con las aspiraciones ciudadanas y/o encontrar formas
de articulación con actores sociales también en crisis (Degregori 2000b, 30).

Lo cierto es que cuando el outsider Fujimori dio el golpe del 5 de abril de 1992,
fue respaldado por más del 70% de la opinión pública, según las encuestas. El
régimen político democrático, los líderes y partidos políticos tradicionales, y
la descentralización no fueron defendidos prácticamente por ninguna fuer-
za social efectiva.

C O N D I C I O N E S H I S T Ó R I C A S Y S E N T I D O S
D E L A C U E S T I Ó N T E R R I T O R I A L E N E L P E R Ú

Ja
v
ie

r
M

o
n
ro

e
M

o
ra

n
te

537

32 “Desde septiembre de 1988 el Perú experimentaba una brutal hiperinflación. La
presión tributaria había descendido a menos del 4% del PIB; el desempleo y subempleo
afectaban a más del 70% de la PEA, la infraestructura colapsaba” (Degregori 2000b, 28).
33 Precisamente, los picos más altos del número de víctimas fatales de la violencia
política se produjeron hasta 1992, año en que se interrumpió la descentralización (CVR
2003b). Así, el proceso de descentralización tuvo un desarrollo simultáneo con la
violencia política, iniciada por Sendero Luminoso en 1980.



Así, mientras se aplicaba la reforma de descentralización según lo estableci-
do por la Constitución de 1979, la democracia peruana atravesaba una pro-
funda crisis que no pudo superar. Por lo tanto, cualquiera que sea el juicio
que se tenga sobre la reforma de descentralización (cuya aplicación fue, ade-
más inconclusa e incipiente), lo que finalmente pasa a primer plano es la ero-
sión de las condiciones para su realización efectiva, en cuanto modo
específico de construcción de la institucionalidad democrática del Estado.

En lo que se refiere a las municipalidades, en una muy breve revisión, la Cons-
titución de 1979 y la Ley Orgánica de Municipalidades de 198434 las reconoció
como órganos de gobiernos locales, elegidos por voto directo, con autonomía
política, administrativa y económica (con potestad tributaria en su ámbito de
gobierno). El gobierno local estaba conformado por el concejo municipal (in-
tegrado por el alcalde y los regidores, todos democráticamente elegidos). El al-
calde era el órgano ejecutivo del concejo, mientras que éste tenía funciones
normativas, administrativas y fiscalizadoras. Las municipalidades se estable-
cían en las provincias, distritos y centros poblados menores; estas últimas,
con determinados requisitos, se conformaban en los pueblos, centros pobla-
dos, caseríos, comunidades campesinas y comunidades nativas.35 Las formas
de participación vecinal eran relativamente limitadas, pero hicieron posibles
algunos desarrollos importantes por la iniciativa de la Municipalidad de Lima.

Al contrario de los gobiernos regionales, desde la instauración del régimen
democrático de la Constitución de 1979, las municipalidades han estado vi-
gentes y conservado su carácter de gobiernos democráticamente elegidos, a
pesar de los problemas que enfrentaron durante el régimen autoritario.

L A D E S C E N T R A L I Z A C I Ó N R E C I E N T E

A finales del 2000, cayó la dictadura de Fujimori y Montesinos. El gobierno
de transición, presidido por Valentín Paniagua, inició la restauración del ré-
gimen democrático. Realizados los comicios nacionales en 2001, el nuevo
gobierno democrático convocó a elecciones de gobiernos regionales y muni-
cipales para noviembre de 2002. Al empezar a definirse, en ese último año, el
marco jurídico de la reforma del Estado correspondiente, se dio inicio a un
nuevo proceso de descentralización política.
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34 Ley No. 23853, que actuó las normas constitucionales.
35 Las comunidades nativas son las unidades organizacionales mediante las cuales el
derecho peruano formaliza jurídicamente a las poblacionales de los pueblos indígenas
amazónicos.



¿En qué condiciones se inició ese proceso? ¿Cómo se explica su legitimidad,
después de haber sido descalificada y desmantelada la experiencia de regionali-
zación anterior? ¿Cuáles son la naturaleza y los alcances de la nueva reforma?

Las reformas de ajuste estructural de la economía (implementadas a partir de
1990)36 establecieron un nuevo modelo de crecimiento económico y, con ello,
otras condiciones para un nuevo proceso de modernización. En la práctica, se
busca crear las condiciones para una inserción competitiva del país en el mer-
cado mundial y un nuevo auge exportador, a partir del cual, se reestructure el
conjunto de la economía (articulando a los diferentes sectores), e intentando
hacer efectiva la hipótesis del goteo, es decir, que la distribución de los ingre-
sos también incluya a “los de abajo”. Al mismo tiempo, mientras esto no se
concreta, las políticas de lucha contra la pobreza deben al menos atenuar el
impacto del ajuste entre los más desfavorecidos, si no potenciar sus capacida-
des para que se integren al esperado desarrollo. Sin embargo, a pesar de los dis-
tintos momentos de crecimiento económico, en términos estructurales:

Todo parece indicar que [el ajuste liberal] reforzará el patrón de crecimien-
to primario exportador y que la economía seguirá entrampada por las res-
tricciones interna (baja productividad) y externa (falta de divisas)” (Verdera
1997, 190).

Sin entrar a discutir esta hipótesis, nos interesa señalar que, hasta donde hoy
podemos observar, el modelo de crecimiento reproduce las condiciones es-
tructurales de desigualdad social,37 de bajos índices de empleo38 y de frag-
mentación de la sociedad entre un sector globalizado y otro atrasado, con
algunos sectores más o menos articulados al primero.

La población en situación de pobreza pasó del 41,6% en 1986 al 54,1% en
2000. En 1991, cuando se empezaban a ejecutar las reformas del ajuste, esta
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36 “En términos operativos, el PAEN [programa de ajuste estructural neoliberal] consta
de un programa de estabilización y un conjunto de reformas (liberalización,
desregulación, privatización, descentralización) que buscan corregir por acción del
mercado los precios relativos, recuperar los equilibrios macroeconómicos y generar
incentivos para impulsar la iniciativa privada” (Gonzales 2000, 23).
37 “El modelo en marcha, junto con el debilitamiento de la generación de empleo
asalariado, no ha abonado en un comportamiento más progresivo de la distribución del
ingreso. Por el contrario, habría acentuado las diferencias salariales en beneficio de la
economía de Lima, que retiene actividades como los servicios no transables demandantes
de trabajo muy calificado. Esto ha devenido en un aumento de la desigualdad del país,
explicado por el comportamiento de Lima. Junto con esta situación, se aprecia una caída
sin precedentes del ingreso agropecuario” (Gamero 2001, 22).
38 “Los mercados de trabajo, en el año 2000, sólo permitían contratar el 44,6% de la
fuerza laboral, esta cifra incluía también a las empleadas del hogar. El porcentaje más
elevado lo tenía Lima Metropolitana, donde el 60% era patrono, obrero o empleado, a
diferencia del área rural cuyo porcentaje llegaba apenas al 24,3%” (PNUD 2002, 26).



tasa era del 55,3%. Las regiones con mayores índices de pobreza y pobreza
extrema son las rurales (PNUD 2002, 18). Un informe reciente (Aguilar
2004), en un momento de crecimiento de la economía de varios años, cons-
tata una leve mejoría de diversos indicadores, aunque sin atisbos de cambios
estructurales.

Las condiciones estructurales de la modernización del país, reproducidas y
redefinidas por el actual modelo de crecimiento, se concretan también en la
organización del espacio, teorizada por Gonzales de Olarte (2000) en su pro-
puesta del modelo centro-periferia, al que ya hicimos referencia. Conside-
rando el desarrollo de los mercados, este autor distingue una región central
(Lima y Callao) y diversas regiones (del resto del país), periféricas y desigual-
mente desarrolladas. En la región central se han formado los mercados de ca-
pitales y financieros, de bienes y servicios, y de trabajo. En las “regiones
descentralizadas de la costa”, que incluyen corredores económicos hacia el
interior, sólo se han formado mercados de trabajo y de bienes. Los “espacios
mercantiles”, principalmente las regiones de la Sierra, sólo comprenden mer-
cados de bienes y mercados de trabajo (débiles), “con un gran componente
de economías de autosubsistencia, donde se concentra la pobreza rural”. Fi-
nalmente, las “regiones de colonización” de la Amazonia, con mercados de
trabajo y bienes, menor población y participación en el PIB (ibíd., 17).39

Al final de la década de los noventa, el modelo de crecimiento había acentua-
do las asimetrías regionales y el centralismo económico, generando determi-
naciones específicas en el sistema centro-periferia. De esta manera,

el centro sigue siendo industrial y de servicios, con economías de escala y
rendimientos crecientes; no depende de sus propias exportaciones sino de
las exportaciones de una periferia alejada y minera […]. La novedad es que
el centro se está fortaleciendo, gracias al incremento de los servicios o sec-
tores no transables, sin industrializarse más e independizándose de la peri-
feria en diferentes grados, debido a la mayor disponibilidad de divisas
provenientes del incremento de las exportaciones y del ingreso de capitales
extranjeros. En cambio, la periferia tiene menor dinamismo relativo debido
a que la gran minería exportadora [que está situada en estas regiones,
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39 Desde el punto de vista de la economía política, esta diferenciación en el desarrollo de
los mercados implica distintas configuraciones sociales, sobre todo en relación con la
expansión del trabajo asalariado, que supone el desarraigo de los trabajadores y su
incorporación a las esferas modernas de producción e intercambio. Las ramas de mayor
productividad del trabajo exigen un desarraigo más completo de los trabajadores con
respecto a su adscripción a la tierra y los sistemas sociales tradicionales, así como la
expansión y mayor calidad de la educación. Y el desarrollo de estas ramas va de la mano
con el desarrollo de los mercados financieros y de capitales.



principalmente en la Sierra] sigue sin generar eslabonamientos regionales, y
a que el ajuste estructural no tiene políticas sectoriales capaces de
promover la agricultura, la agroindustria y la industria en las diversas
regiones (Gonzales de Olarte 2000, 103-104; cursivas nuestras).

Este modelo de crecimiento fue instaurado por el gobierno de Fujimori, y lo
han mantenido, en lo fundamental, los gobiernos democráticos, sentando
una de las condiciones fundamentales para poner en marcha la actual refor-
ma de descentralización del Estado.

Cabe decir que este cuadro general no niega los cambios parciales que se pue-
dan producir. Así, de acuerdo con Aguilar, en 2003 y 2004, habría una modi-
ficación relativa del comportamiento de algunos indicadores, que le lleva a
decir que existe “una suerte de escenario positivo en el que la descentraliza-
ción avanza” (Aguilar 2004, 15).

En lo que se refiere al sector fiscal, aquí nos interesa señalar que el régimen
autoritario centralizó el recaudo tributario y el gasto público en el gobierno
central,40 si bien incrementó los ingresos de las municipalidades, mediante la
transferencia del 11% del recaudo del impuesto a las ventas al Fondo de
Compensación Municipal. Con todo, solo el 8,8% del gasto público lo reali-
zaban las municipalidades, un 40,5% del cual correspondía a las municipali-
dades de Lima y Callao (Gonzales de Olarte 2000).41

A estas condiciones de centralismo económico y fiscal, hay que sumar el
centralismo político, como uno de los determinantes medulares del régimen
autoritario. Muy brevemente, se estableció un andamiaje de manejo centra-
lista del gobierno, funcional al autoritarismo del régimen e imbricado a su
sistema de poder.

Pervertidas las instituciones del Estado por la trama mafiosa de la camarilla de
gobierno (términos que no son insultos sino categorías de análisis político),
las mediaciones institucionales de representación y gestión democráticas se
convirtieron en instrumentos del manejo autoritario del régimen. Así se ex-
tremó el presidencialismo peruano tradicional y se extendió un clientelismo
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40 Al final de ese régimen, el 86,7% de los impuestos recaudados por el gobierno se
cobraban en Lima (Gonzales 2000, 107), aunque las operaciones que producen estos
impuestos se sitúen fuera de Lima.
41 El Fondo de Compensación Municipal es uno de los ingresos de las municipalidades,
que se redistribuye entre las municipalidades (fue creado por el Decreto Ley 776 de 1993).
La gestión de este fondo tenía “limitaciones diversas: las municipalidades no tenían
ninguna facultad para determinarlos, recaudarlos ni fiscalizarlos; las municipalidades no
participaban en el proceso de asignación de los recursos; y la ley condicionaba el destino
de los recursos al señalar que el 80% de éstos se destinaba a gastos de inversión y el
restante 20% a gastos corriente” (Zas 2004, 168).



exacerbado en el que el caudillo/presidente establecía relaciones directas y
personales con la población, bien fuera efectivamente (el presidente viajaba
en helicóptero) o como imagen mediática, instituida en el imaginario cons-
truido por el régimen.42 El gasto público fue gestionado de manera discrecio-
nal, supuestamente haciendo obras y no política, según las estrategias
políticas del gobierno (por ejemplo, aumentaba en épocas electorales).

Así se levantó el andamiaje de manejo centralista del régimen. Primero, se
estableció un nivel intermedio de gestión desconcentrada de gobierno en
cada departamento,43 subordinado al Ministerio de la Presidencia, que cen-
tralizaba buena parte del gasto social. Segundo, las municipalidades pasaron
a ser objeto del clientelismo; dado el caso, las elecciones y la precaria autono-
mía de los gobiernos locales entraban a formar parte de los escenarios de ma-
nipulación política y disfraz democrático con el que pretendía tenazmente
cubrirse el régimen.

Con el autoritarismo político, se configuró un esquema extremadamente
asimétrico en la distribución territorial del poder político que, sin el contra-
peso de gobiernos regionales, relacionaba a un gobierno central casi todopo-
deroso con las municipalidades.44 Aunque este esquema iba más allá del
andamiaje de manejo centralista y su endeble soporte institucional, pues se
apoyaba en el centralismo fiscal y económico, y en la precariedad del Estado,
la ciudadanía y la sociedad civil.

En efecto, la profunda crisis y aun disolución de los sujetos y actores socia-
les, que se produjo en el colapso de la modernización anterior, se acentuó
con el impacto del ajuste estructural. Como se sabe, las condiciones para la
construcción de sujetos autónomos desaparecen o se afectan severamente
con la precariedad de la situación económica y social. Además, estas condi-
ciones se ven muy afectadas (si no desaparecen) cuando el Estado de derecho
deja de organizar la vida civil y política. En la década pasada, el ajuste estruc-
tural y el autoritarismo político se conjugaron en un mismo proceso de ero-
sión de las condiciones de ciudadanía (hasta donde éstas se hubieran
formado en la sociedad peruana).

Por otro lado, el andamiaje político centralista y el conjunto del arreglo insti-
tucional del régimen (si se lo puede llamar arreglo) se contradecían profun-
damente con un proyecto serio de modernización del Estado, el cual, debía
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42 Este imaginario vinculaba la inseguridad social con el paternalismo del caudillo,
reelaborando la memoria del terrorismo y el caos económico, al tiempo que asociaba
modernidad con tecnocratismo y desprestigio de la política.
43 El Consejo Transitorio de Administración Regional (CTAR).
44 Para nuestros fines, lo que hemos dicho hasta ahora nos exonera de analizar la
supuesta descentralización contemplada en la Constitución de 1993.



de formar parte de las reformas neoliberales. Correspondientemente, aun-
que la concepción de ciudadanía implícita en estas reformas se reduce a una
suerte de racionalismo funcional de las personas como agentes económicos e
institucionales, esta racionalidad entraba en conflicto con la conducta de
clientes y allegados, ajenos a la ley y a un sentido del bien común, que pro-
movía el autoritarismo. Por lo tanto, aun desde la perspectiva de “reformas
de segunda generación”, la descentralización política se contraponía al siste-
ma de poder del régimen anterior.

De acuerdo con esto, es importante preguntar si un esquema de distribución
territorial tan desigual, dotado ahora de una institucionalidad formalmente
moderna, sería funcional a las reformas del ajuste. No lo sería, si hemos en-
tendido bien la concepción de estas reformas, si perjudicara la estabilidad
política y la estabilidad macroeconómica, y si frenara el desarrollo institu-
cional requerido para un mejor funcionamiento de los mercados y una mejor
distribución de los ingresos.45 En cualquier caso, parece evidente que ni des-
de el punto de vista de la estabilidad política ni de la eficiencia de los servi-
cios este esquema de distribución del poder es razonable.

En la perspectiva de una construcción democrática basada en la formación
de sujetos sociales autónomos con un sentido de igualdad de los derechos
(por tanto, en el marco de un Estado de derecho), el esquema hipercentralis-
ta de distribución territorial del poder está en contradicción con el sistema
democrático si obstruye la formación de estos sujetos. Pero esta discusión la
realizaremos, siempre dentro de los fines del presente artículo, en el análisis
de la descentralización política actual.

La transición a la democracia tenía por delante tareas de gigante frente a la
herencia del régimen fujimorista, que conjugaba autoritarismo y centralis-
mo. No es nuestro propósito analizarlas ni tampoco el proceso político que
condujo a la transición. Pero debemos preguntarnos si hubo movimientos
regionalistas entre los movimientos ciudadanos que, sin duda, junto con
otros factores, precipitaron la caída del régimen anterior.

En diversos departamentos se presentaron iniciativas y plataformas de las
instituciones de la sociedad civil, que, junto a propuestas y protestas descen-
tralistas, participaron en algunos procesos de concertación regional o secto-
rial convocadas por las autoridades para formular y emprender algunos
planes de desarrollo. Esta participación aportó cierto sentido democrático y
comprensión estratégica y técnica a estos procesos, liderándolos incluso. Sin
embargo, no consiguieron articularse con las dirigencias y organizaciones
populares (por lo general desmovilizadas), como tampoco lo hicieron las
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45 Sobre este tema, ver Javed y Perry (1998) y Javed et al. (1999).



iniciativas independientes de las plataformas de reivindicación regional im-
pulsadas por estas instituciones mesocráticas. En los procesos de concerta-
ción regional, cuando existieron, tampoco participaban “los de arriba” (en
particular, mandantes de las grandes empresas que actuaban en la región),
sin duda porque existían otros canales de vinculación al poder; no siempre
ilegales, naturalmente.

Además, hubo iniciativas municipalistas, que elaboraron, en algunos casos,
plataformas nacionales, a partir de los procesos de concertación local o desde
otras bases. Algunas iniciativas de protesta o reclamo de origen municipal al-
canzaron notoriedad nacional.

Aunque las protestas políticas contra el régimen asociaban el autoritarismo
y la corrupción con el centralismo -e incluían, por tanto, la exigencia de des-
centralización-, y tuvieron en no pocos casos un perfil organizativo regional,
tampoco se formaron aquí movimientos regionalistas, en el sentido que he-
mos definido. Un sentimiento regionalista de origen infrapolítico,46 exacer-
bado en los momentos de movilización popular, no implica una concepción
o un programa de regionalización.

En general, los partidos políticos que se movilizaron para reinstaurar la de-
mocracia también postulaban la descentralización. Pero ésta sólo se podía
entender desde una perspectiva municipal y no regional, como ocurrió en la
mayoría de los casos. Sin embargo, la desactivación de los mecanismos cen-
tralistas más perversos del régimen autoritario estuvo en la agenda del go-
bierno de transición del presidente Paniagua.

Al entrar en funciones, el primer gobierno democrático elegido por votación
popular (2001) convocó a elecciones regionales y municipales, y puso en
marcha el proceso de descentralización. Veamos en qué consiste el proceso
de descentralización que lleva a cabo la democracia peruana.

En el análisis de la descentralización en curso, debemos distinguir el diseño
jurídico de la reforma y el proceso de implementación real, que tiene apenas
algo más de dos años de duración. Por esto, aún no se puede evaluar el impac-
to de la reforma.

Quizás lo primero que haya que decir es que el marco legal no se elaboró
como un todo orgánico antes de iniciar la implementación de la reforma,
sino que, siguiendo un primer lineamiento general (definido en la Ley de Re-
forma Constitucional) se ha venido desarrollando junto con la implementa-
ción. Sin embargo, el marco legal no cuenta con una imagen objetivo previa
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o formulada del proceso de reforma.47 Además, el desarrollo de las normas ju-
rídicas es aún incompleto, y falta concluir el diseño integral de la estructura
descentralizada de gobierno, por cuanto aún no se ha elaborado ni promul-
gado la prevista e imprescindible ley orgánica del Poder Ejecutivo. Por otro
lado, la aplicación de la reforma política genera nuevas situaciones que,
como ocurre con la posible fusión de las regiones actuales, exigirán más re-
formas o la promulgación de otras leyes para completar los vacíos y precisar
las ambigüedades del marco normativo.

Como parte de esta situación jurídica, el proceso de descentralización se decidió
y puso en marcha sin reformar integralmente la Constitución de 1993, que está
vigente, o elaborar una nueva carta política, posibilidad que se ha considerado y
aún no se ha descartado. Para resolver el problema, sólo se modificaron las nor-
mas de la Constitución de 1993 que atañen a la descentralización.

En suma, el marco jurídico de la actual descentralización se basó en un
acuerdo político que no tiene como referente una carta política integralmen-
te reformada o renovada, y que, además, dependen del balance de fuerzas en
el Congreso, pues el Acuerdo Nacional,48 que tiene un capítulo sobre descen-
tralización, no tiene los propósitos ni las características de una Asamblea
Constituyente.

Es claro entonces que en el análisis del caso de la descentralización peruana
es preciso tener como referencia la lista de normas jurídicas para entender
mejor su contenido y su proceso de desarrollo (tabla 1).

Con los límites señalados, este marco jurídico (junto con las normas relati-
vas al gobierno nacional anteriormente definidas) establece un cuadro inte-
gral de niveles de gobierno, circunscripciones territoriales, competencias y
funciones de cada nivel de gobierno, régimen electoral y su organización, sis-
tema de relaciones entre niveles, atribuciones normativas e impositivas, y
proceso de aplicación de la reforma.49

Según la Ley de Reforma Constitucional:

La descentralización es una forma de organización democrática y constitu-
ye una política permanente del Estado, de carácter obligatorio, que tiene
como objetivo fundamental el desarrollo integral del país. El proceso de
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47 Esto es así, en parte, por la concepción de la reforma, que como veremos a
continuación deja importantes puntos abiertos de diseño, dependiendo de su aplicación.
48 El Acuerdo Nacional es el espacio de concertación política, conformado con la
participación de los partidos e instituciones de la sociedad civil, que fue convocado por el
gobierno de Toledo para definir las políticas de Estado de largo plazo.
49 Igual que en el resto del trabajo, en lo que sigue nos referimos principalmente a los
gobiernos regionales y las regiones.



descentralización se realiza por etapas, en forma progresiva y ordenada
conforme a criterios que permitan una adecuada asignación de competen-
cias y transferencia de recursos del gobierno nacional hacia los gobiernos
regionales y locales (Art. 188 de la Constitución de 1993 reformada).

Esta formulación orienta el desarrollo del marco legal, cuyas preocupaciones
centrales son el desarrollo y la determinación de un proceso racional de apli-
cación de la reforma, así como la afirmación del carácter unitario y democrá-
tico del Estado (asunto que comentamos más adelante).

En el mismo sentido, la Ley de Bases de la Descentralización define así su
finalidad:
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Norma jurídica Referencia Año de
promulgación

Ley de Reforma Constitucional del
Capítulo XIV del Título IV, sobre
Descentralización

Ley No. 27680 2002

Ley de Elecciones Regionales Ley No. 27683 2002

Ley de Bases de la Descentralización Ley No. 27783 2002

Ley de Demarcación y Organización
Territorial

Ley No. 27795 2002

Ley Orgánica de Gobiernos Regionales Ley No. 27867 2002

Ley Orgánica de Municipalidades Ley No. 27972 2003

Ley Marco de Promoción de la Inversión
Descentralizada

Ley No. 28059 2003

Ley Marco del Presupuesto Participativo Ley No. 28056 2003

Decreto Legislativo de Descentralización
Fiscal

Decreto Legislativo
No. 955

2004

Ley de Incentivos para la Integración y
Conformación de Regiones

Ley No. 28274 2004

Ley del Sistema de Acreditación de los
Gobiernos Regionales y Locales

Ley No. 28273 2004

Tabla 1. Normas jurídicas promulgadas de la actual descentralización peruana

Fuente: Portal del Consejo Nacional de Descentralización (www.cnd.gob.pe); elaboración propia.



La descentralización tiene como finalidad el desarrollo integral, armónico y
sostenible del país, mediante la separación de competencias y funciones, y
el equilibrado ejercicio del poder por los tres niveles de gobierno, en
beneficio de la población (Art. 3).

Esta ley define así el concepto de autonomía:

La autonomía es el derecho y la capacidad efectiva del gobierno en sus tres
niveles, de normar, regular y administrar los asuntos públicos de su compe-
tencia. Se sustenta en afianzar en las poblaciones e instituciones la respon-
sabilidad y el derecho de promover y gestionar el desarrollo de sus
circunscripciones (Art. 8).

Estos tres niveles de gobierno son el nacional, regional y local (Ley de Refor-
ma Constitucional). El nivel local corresponde a provincias, distritos y cen-
tros poblados (Ley de Bases, Art. 7).

La conformación de regiones tiene ahora un tratamiento distinto al del proce-
so definido por la Constitución de 1979, pues las regiones no son constituidas
por el poder central, sino que se establece un procedimiento para conformar-
las basado en la participación electoral de la población. Según éste, el proceso
se inicia estableciendo una región en cada departamento, para después, me-
diante referendo, unir dos o más de estas regiones/departamentos contiguas
en nuevas regiones. El procedimiento incluye la formulación de propuestas
previas (los llamados expedientes técnicos) que aseguren la viabilidad de las
nuevas regiones, propuestas que deben ser aprobadas por el Poder Ejecutivo.50

Además, promueve estas fusiones mediante incentivos fiscales. Y establece
los momentos y plazos para realizar nuevos referendos.51

Las propuestas de integración de regiones pueden ser presentadas por los go-
biernos regionales, los partidos políticos nacionales y movimientos regiona-
les, respaldados por el 10% de los ciudadanos de cada departamento que se
busca integrar; y por el 10% de los ciudadanos de estos departamentos. Dado
el caso, las provincias y distritos también pueden cambiar de circunscripción
regional, pasando a una contigua, siguiendo un procedimiento semejante
que en la formación de las regiones (Art. 190 Constitución reformada).

No existe, pues, un diseño previo de la organización territorial del Estado
por medio de las regiones, expresando algún tipo de razón política; tampoco
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50 Las aprueba el Consejo Nacional de Descentralización en primera instancia, y la
Presidencia del Consejo de Ministros.
51 El primero se debe realizar en octubre de 2005, con miras a que las autoridades de las
nuevas regiones se elijan en las elecciones regionales de 2006. Los siguientes referendos
serán en 2009 y en 2013.



se puede saber de antemano cómo se conformarán las regiones, pues depen-
den del comportamiento electoral y de sus condiciones.

Las regiones tienen aquí también una definición de territorio como cons-
trucción social, sin que exista complementariamente un concepto de comu-
nidades políticas territoriales que se haya incorporado en el marco jurídico, y
que tenga además un lugar central en la concepción y diseño de la descentra-
lización. Así:

Las regiones son unidades territoriales geoeconómicas, con diversidad de re-
cursos, naturales, sociales e institucionales, integradas histórica, económi-
ca, administrativa, ambiental y culturalmente que comportan distintos
niveles de desarrollo, especialización y competitividad productiva, sobre cu-
yas circunscripciones se constituyen y organizan gobiernos regionales (Art.
28 de la Ley de Bases).

Los órganos, la composición, la elección de los gobiernos regionales y su au-
tonomía, son definidos por el Art. 191 de la Constitución reformada:

Los gobiernos regionales tienen autonomía política, económica y adminis-
trativa en los asuntos de su competencia. Coordinan con las municipalida-
des sin interferir sus funciones y atribuciones.

La estructura orgánica básica de estos gobiernos la conforma el Consejo Re-
gional como órgano normativo y fiscalizador, el Presidente como órgano
ejecutivo, el Consejo de Coordinación Regional integrado por los alcaldes
provinciales y por representantes de la sociedad civil, como órgano consul-
tivo y de coordinación con las municipalidades, con las funciones y
atribuciones que les señala la ley.

El Consejo Regional tendrá un mínimo de siete (7) miembros y un máximo
de veinticinco (25), debiendo haber un mínimo de uno (1) por provincia y
el resto, de acuerdo a ley, siguiendo un criterio de población electoral.

El Presidente es elegido conjuntamente con un vicepresidente, por sufragio di-
recto por un período de cuatro (4) años, y puede ser reelegido. Los miembros
del Consejo Regional son elegidos en la misma forma y por igual período. El
mandato de dichas autoridades es revocable e irrenunciable, conforme a la ley.

La ley establece porcentajes mínimos para hacer accesible la representación
de género, comunidades nativas y pueblos originarios en los Consejos Re-
gionales. Igual tratamiento se aplica para los Concejos Municipales.

Al respecto, habría que precisar que los gobiernos regionales no tienen una
atribución impositiva. Además de las transferencias que efectúa en su favor
el gobierno central y de otros recursos,
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El Poder Ejecutivo […] propone al Congreso para su aprobación, los tribu-
tos regionales cuya recaudación y administración será de cuenta directa de
los gobiernos regionales (Ítem 38.1 Art. 38 de la Ley de Bases).

En relación con esta norma merece atención particular el procedimiento de
elección de los consejeros regionales (Ley de Elecciones Regionales).

Primero, como la elección se efectúa por lista y se distribuye el número de
consejeros regionales elegidos según una cifra repartidora (o, para la lista ga-
nadora, la mitad más uno de los cargos, si así le conviene), el representante
de una provincia no es necesariamente el más votado, sino el que resulta de
esa distribución.

Segundo, como dice Zas Friz:

El establecimiento, en el Consejo Regional, de un mínimo y de un máximo
de representantes [en una región], así como la inclusión de un criterio de re-
presentación provincial, distorsiona el nivel de representación en varios de-
partamentos, afectando el criterio por el cual el número de representantes
debe tener una relación directa con la población electoral de la
circunscripción intermedia (2004, 253-254).

Así, a los departamentos/regiones con menor población electoral que otros,
por tener mayor número de provincias, les corresponde un mayor número
de consejeros regionales. Además, la desigual población electoral de cada
provincia no se refleja en su representación política.

Como hemos visto, entre los órganos del Gobierno Regional, además del Pre-
sidente y del Consejo Regional, se instaura el Consejo de Coordinación Re-
gional. Conforme a su nombre, este consejo sólo es consultivo. Aprobado sin
duda contra la opinión de algunas fuerzas políticas parlamentarias,52 refleja
el protagonismo de la sociedad civil en la recuperación del régimen democrá-
tico, la trayectoria de algunas instituciones en los procesos de concertación
que hubo en las regiones durante el gobierno autoritario, y su activa presen-
cia entre la opinión pública. Pero expresa también la influencia del concepto
y del imaginario de la participación ciudadana, hoy muy extendidos, que va
más allá de la participación electoral y de sus mecanismos, como las revoca-
torias y la renovación parcial de los parlamentos.
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52 La primera versión aprobada de la Ley Orgánica de Gobiernos Regionales suprimió
este consejo, a pesar de que ya era norma constitucional. Una ley posterior enmendó el
error (Ley No. 27902).



La participación ciudadana está muy presente en el diseño de la descentrali-
zación.53 Algunas de sus normas jurídicas establecen el carácter participati-
vo en la definición de los planes de desarrollo, regionales y locales, planes
anuales y presupuestos. Incluso la Ley de Bases define que el Presupuesto
Anual de la República es descentralizado y participativo (Art. 19). Como vi-
mos, también se promulgó una Ley Marco del Presupuesto Participativo que
ya se reglamentó.54 Sin embargo, se debe tener presente que esta participa-
ción es consultiva y no sustituye en ningún momento a las autoridades com-
petentes (en el caso de los gobiernos regionales, al Consejo Regional para los
planes y presupuesto del nivel regional, siempre dentro del ordenamiento
nacional).

El tema de la representación de las minorías (Art. 191 de la Constitución re-
formada), que implica necesariamente la instauración de un marco jurídico
más amplio y completo (aún no construido), no ha sido desarrollado por el
sistema jurídico peruano. Así, tiene más un valor simbólico que real.55

Un aspecto clave del marco jurídico de la descentralización y de su proceso
de implementación es la cuestión de las competencias y funciones del gobierno
regional. La Ley de Bases reconoce como tipos de competencia a las exclusi-
vas, compartidas y delegadas.

La definición del alcance de las competencias del gobierno regional, depende
de las restricciones que establecen las competencias del gobierno nacional.
La citada ley determina las competencias exclusivas de este último, que son
las que aseguran el carácter unitario del Estado. En cuanto a la posterior defi-
nición de las competencias del gobierno regional, hay que destacar que el di-
seño de las políticas nacionales y sectoriales es competencia exclusiva del
gobierno nacional (Art. 26), y que la determinación de sus competencias
compartidas corresponde a la Ley Orgánica del Poder Ejecutivo y a las leyes
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53 Como lo está en la Constitución de 1993, formulada por una asamblea elegida por
voto popular y aprobada por referendo durante el régimen autoritario. La contradicción
que este hecho representa se explicaría por su necesidad de aceptación en las esferas
internacionales (lo que también explicaría la firma del Convenio 169 de la OIT, muy
importante en el reconocimiento de los derechos de los pueblos indígenas).
54 Zas observa que este desarrollo de las normas jurídicas, ha sido realizado por el
gobierno nacional no obstante que “la Ley de Bases de Descentralización […] establezca
como competencia exclusiva de las municipalidades la aprobación de los mecanismos y
espacios de participación, concertación y fiscalización de la comunidad en la gestión
municipal” (2004, 312).
55 La Ley de Elecciones Regionales, por ejemplo, señala que en las listas de candidatos
para el Consejo Regional se debe incluir un mínimo de 15% proveniente de las
comunidades nativas y pueblos originarios, donde existan.



de sus sectores (Art. 27). Más específicamente, la Ley Orgánica de Gobiernos
Regionales (Art. 45) dice:

Es competencia exclusiva del Gobierno Nacional definir, dirigir, normar y
gestionar las políticas nacionales y sectoriales, las cuales se formulan consi-
derando los intereses generales del Estado y la diversidad de las realidades
regionales, concordando el carácter unitario y descentralizado del gobierno
de la República […]

Los Gobiernos Regionales definen, norman, dirigen y gestionan sus políti-
cas regionales y ejercen funciones generales y específicas en concordancia
con las políticas nacionales y sectoriales.

Esta ley también determina las competencias exclusivas y compartidas de
los gobiernos regionales (Art. 10), recogiendo lo establecido por la Ley de Ba-
ses. Las competencias exclusivas del gobierno regional son definidas por el
Art. 35 de la Ley de Bases. Zas Friz señala que el listado de estas competen-
cias mezcla atribuciones del gobierno regional con competencias sectoriales
compartidas (con el gobierno nacional).

Las atribuciones son aquellas facultades inherentes al Gobierno Regional,
tales como planificar el desarrollo integral de la región y ejecutar los progra-
mas socioeconómicos correspondientes […], formular y aprobar el plan de
desarrollo regional concertado con las municipalidades y la sociedad civil
[…], aprobar su organización interna y su presupuesto institucional […],
promover y ejecutar las inversiones públicas de ámbito regional […], con-
cretar alianzas y acuerdos con otras regiones […], dictar las normas sobre
los asuntos y materia de su responsabilidad, y proponer las iniciativas
legislativas correspondientes (2004, 262).

Así, a la lista de competencias sectoriales compartidas que presenta la Ley de
Bases,56 hay que añadir otras competencias de la misma clase que figuran en
la ley como competencias exclusivas.57 En estas competencias sectoriales y
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56 Esta lista comprende la gestión de los servicios educativos; salud pública; promoción,
gestión y regulación de actividades económicas y productivas en las materias de
agricultura, pesquería, industria, comercio, turismo, energía, hidrocarburos, minas,
transportes, comunicaciones y medio ambiente; gestión sostenible de los recursos
naturales y mejoramiento de la calidad ambiental; preservación y administración de
reservas y áreas naturales protegidas; cultura; competitividad regional y promoción de
empleo productivo; participación ciudadana y otras que se deleguen o asignen.
57 Entre ellas, promover la formación de empresas y unidades económicas regionales
para concertar sistemas productivos y de servicios, facilitar los procesos orientados a los
mercados internacionales, promover la modernización de la pequeña y mediana empresa
de la región.



compartidas hay que distinguir las funciones que corresponden a una materia
de competencia. Zas Friz explica que

Son competencias compartidas aquellas en las cuales participan dos o más
niveles de gobierno. En este caso, se ejercen distintas funciones por diversos
niveles de gobierno al interior de una misma materia de competencia (2002,
263),

De esta manera, la Ley Orgánica de Gobiernos Regionales define, además de
las competencias sectoriales y compartidas propias de estos gobiernos, las
funciones específicas que corresponden a las materias de competencia res-
pectivas y que deben ser ejercidas por estos últimos. Estas son las funciones
que deben ser transferidas del gobierno nacional a los gobiernos regionales,
implementando el proceso de descentralización. (Las atribuciones fueron
transferidas de inmediato, una vez iniciado el proceso en el 2003).

Lo característico de esta definición de funciones específicas, una vez señaladas
las funciones generales,58 es que forman un listado extenso que incluye prácti-
camente todos los sectores de gobierno, excepto los que son competencia ex-
clusiva del gobierno nacional. Este listado no avanza hasta un agrupamiento
orgánico por materia de competencia ni de las competencias entre sí, tampoco
establece cuáles son los criterios para distribuir las funciones de cada compe-
tencia entre el gobierno nacional y los gobiernos regionales, de modo que se
garantice una efectiva autonomía del gobierno regional, dentro de su adecua-
ción a las competencias exclusivas del gobierno nacional. Sin estos requisitos,
parece evidente que no puede definirse con claridad un diseño coherente del
gobierno regional, ni en el plano político ni en el funcional. Las formulaciones
generales de la ley se quedan entonces como declaraciones abstractas.

Sobre los gobiernos locales, muy brevemente, la norma constitucional refor-
mada señala lo siguiente (Art. 194):

Las municipalidades provinciales y distritales son los órganos de gobierno
local. Tienen autonomía política, económica y administrativa en los asun-
tos de su competencia. Las municipalidades de los centros poblados son
creadas conforme a ley.

La estructura orgánica del gobierno local la conforman el Concejo Munici-
pal como órgano normativo y fiscalizador y la Alcaldía como órgano ejecu-
tivo, con las funciones y atribuciones que les señala la ley.
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58 Las funciones normativa y reguladora, de planeamiento, administrativa y ejecutora,
de promoción de inversiones, de supervisión, evaluación y control (Art. 45).



Los alcaldes y regidores son elegidos por sufragio directo, por un período de
cuatro (4) años. Pueden ser reelegidos. Su mandato es revocable e irrenun-
ciable, conforme a ley”.

Los gobiernos locales tienen competencias amplias en su ámbito de gobier-
no, con capacidad normativa e impositiva. También en este caso se ha desa-
rrollado una importante normatividad de participación ciudadana, análoga
a la de los gobiernos regionales.

El proceso de descentralización, se realiza por etapas, de acuerdo con el dise-
ño del marco jurídico. Según la Ley de Bases, la dirección y conducción de
este proceso está a cargo del Consejo Nacional de Descentralización (CND),
creado por esta ley (Art. 22) como organismo adscrito a la Presidencia del
Consejo de Ministros, aunque independiente y descentralizado. Sus funcio-
nes son la de conducir, ejecutar, supervisar y evaluar la transferencia de com-
petencias y recursos a los gobiernos regionales y locales, y capacitar en
gestión y gerencia pública a estos gobiernos (Art. 24). Está conformado por
un representante del Presidente de la República (también presidente del
CND), por dos representantes de la Presidencia del Consejo de Ministros,
dos del Ministerio de Economía y Finanzas, dos de los gobiernos regionales,
uno de los gobiernos municipales provinciales y uno de los gobiernos muni-
cipales distritales.

Después de una fase preparatoria, las etapas del proceso de descentralización
eran inicialmente las siguientes: 1. Instalación y organización de los gobier-
nos regionales y locales. Inicio de las transferencias de los programas sociales
de lucha contra la pobreza a los gobiernos regionales y locales, según sea el
caso, y de los proyectos de inversión e infraestructura productiva que se rea-
lizan en las regiones; 2. Consolidación del proceso con la integración de las
regiones (en regiones mayores, como hemos visto); 3. Transferencia de com-
petencias sectoriales a los gobiernos subnacionales, excepto educación y sa-
lud; 4. Transferencias de las competencias sectoriales de educación y salud.

Sin embargo, la Ley Orgánica de Gobiernos Regionales definió que el 1º. de
enero de 2004 se iniciaría la transferencia de las competencias sectoriales, en
general, rompiendo el ordenamiento por etapas que se había establecido.
Esta transferencia se adelanta a la conformación de nuevas regiones, además
de que anticipa el inicio de la transferencia de salud y educación.

Así, si bien se sigue manteniendo la gradualidad en la transferencia de com-
petencias -o, mejor, de funciones dentro de cada materia de competencia-, el
proceso se ha trastocado y se ha abandonado el desarrollo por etapas.

El proceso de transferencia se realiza mediante un procedimiento particular.
El CND debe recibir las solicitudes de transferencia de funciones de los
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gobiernos regionales y locales. Al mismo tiempo, los sectores presentan la
lista de transferencias que consideran necesarias. El CND debe elaborar los
planes de transferencia anuales y de mediano plazo, concordando la oferta y
la demanda (CND 2005, 3), después de certificar que los gobiernos regionales
y locales solicitantes cumplen las certificaciones legales de poseer las capaci-
dades de gestión respectivas. Esta certificación se realiza según el sistema de
acreditación establecido por la ley.

Es claro que este procedimiento introduce un gran desorden en la transferen-
cia, restándole aún más organicidad a la transferencia de funciones y a su re-
sultado esperado. Además, a la aleatoriedad de la determinación del momento
de las transferencias, se agrega el hecho de que las funciones no necesariamen-
te se transfieren como totalidades, sino que pueden transferirse algunos de
sus elementos.

El proceso de conformación de regiones (etapa II), que ya vimos, también
tiene dificultades particulares. De acuerdo con el procedimiento de confor-
mación de regiones, el CND y la Presidencia del Consejo de Ministros han
dado luz verde a los referendos para constituir las siguientes regiones: Lam-
bayeque, Piura y Tumbes; Ancash, Huanuco, Junín, Lima provincias y Pas-
co; Apurímac y Cusco; Ayacucho, Huancavelica e Ica; Arequipa, Puno y
Tacna.

No es claro que los requisitos establecidos para que los estudios técnicos deter-
minen que unas regiones son viables o que no lo son sean idóneos. Además,
con razones fundadas, podría ser motivo de discusión si las atribuciones con-
centradas en el Poder Ejecutivo para aprobar un expediente técnico son expre-
sión de un proceso de descentralización. Por otro lado, el hecho de que las
iniciativas para conformar regiones provengan de intereses regionales o locales
(en el caso de que estos se hayan elaborado) no parece ser el mejor camino
para definir la organización del territorio nacional. Además éste no se puede
configurar por pedazos, sino al menos con alguna razón política de Estado.
Finalmente, ¿podría alguien anticipar que va a pasar en los referendos, y asegu-
rar que los resultados de las urnas (sujetos a condiciones que no necesariamente
aseguran la expresión más madura del voto) serán los mejores?

Cualquiera que sea el resultado, está pendiente una nueva tarea legislativa.
En efecto, es claro que las nuevas regiones requieren un diseño más elabora-
do y específico que el actual (aunque sea sólo en razón de las economías de
escala o del volumen de la población electoral, que podría crear una comuni-
dad de sufragio con un poder inédito en el país). Además, el Art. 190 de la
Constitución reformada considera con mucha anticipación ese caso: “La ley
determina las competencias y facultades adicionales, así como los incenti-
vos especiales, de las regiones así integradas”.
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El análisis precedente y, sobre todo, su objeto de estudio invitan a una refle-
xión demasiado abierta. Porque lo que parece más claro es que la actual re-
forma peruana de descentralización no puede renunciar al ordenamiento
propio de la mejor ingeniería social, pero tampoco se puede dejar de sospe-
char de las fórmulas predeterminadas. Ni lo uno ni lo otro conducen a con-
clusiones fáciles. Seguramente es cierto lo que dice Zas Friz:

hay un diseño institucional para la realización del actual proceso de descen-
tralización elaborado sobre la base de las limitaciones exigidas por una con-
vocatoria a elecciones regionales previa [lanzada por los gobernantes al
inicio del nuevo gobierno] (2004, 414).

En otras palabras, tenemos una reforma, pero sus condiciones no son las me-
jores, y muchas veces hacemos que sean peores.

No obstante, es la primera vez que la descentralización no se lleva a cabo en
la etapa final de una modernización ni en una democracia asediada por fuer-
zas antidemocráticas agresivas. Además, para nosotros no es una novedad
que el Estado sea débil y muy grande la distancia entre la política como in-
vención cultural y la sociedad real que pretende ser representada. Existen pe-
ligros y ventajas muy concretas.

En primer lugar, la descentralización política actual no se arriesga a tomar al-
gunas decisiones de importancia capital; entre ellas, la formulación de una
razón política para la organización del territorio nacional, que, sin renunciar
a los procedimientos democráticos, postule un interés nacional construido
desde las regiones, y con ellas. A esto se asocia la necesidad de construir las
autonomías con un concepto claro de su significado en el diseño de los go-
biernos, particularmente de los regionales. Ambas indecisiones crean una in-
certidumbre que no se eliminará espontáneamente.

En segundo lugar, la fórmula “gobiernos regionales elegidos para gestionar un
sistema desconcentrado de gobierno” que se usa para describir el diseño y el
sentido actuales de la descentralización puede ser demasiado esquemática, y
quizás injusta. Pero el hecho de no ubicar las políticas sectoriales en el terreno
de las competencias regionales, sofocando a estas últimas con un sentido y
unas prácticas emanadas de una racionalidad funcionalista, se aproxima mu-
cho a dicha formula. Así, los llamados a la participación ciudadana, sin una
agenda política democrática, se convierten en fórmulas abstractas.

En tercer lugar, una descentralización que se da el lujo de no situar en el centro
la construcción de comunidades de ciudadanos (o de comunidades políticas
territoriales) en espacios sociales concretos, se desliga temerariamente de la
experiencia social de los peruanos y peruanas; justamente cuando esta cons-
trucción es el desafío más importante para la viabilidad y la sosteniblidad de la
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democracia. Que esta construcción es muy difícil, y que requiere de una ima-
ginación construida con muchas voces, sólo demuestra la importancia de la
descentralización en curso, y su valor como invención política.

Esta descentralización, con todos los límites que podamos encontrarle, es
tan rica en posibilidades y abre caminos tan profundos, que bien puede lle-
var a su propia superación.
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LOS CONCEPTOS

E
n la literatura especializada encontramos muchas defi-
niciones del término “descentralización”; unas muy
amplias, como la del diccionario alemán de geografía

Diercke, que define Dezentralisierung como la “disolución de estructuras cen-
tralizadas” en el ámbito económico, político y de los asentamientos humanos
(Leser et al. 1992), y otras muy acotadas y diferenciadas de otros términos,
como las de algunos autores latinoamericanos y angloamericanos (Rodríguez
1995a, b).1

El término “deslocalización”, de acuerdo con Boisier (1990), indica un cam-
bio en la distribución espacial de servicios, industrias, etc. Este término
coincide con el de “desconcentración” de algunos autores alemanes (Marti
y Mauch 1984; Maier y Atzkern 1992) y con el de “desconcentración terri-
torial” de las autoras chilenas Raczynski y Serrano, al que enriquecen con-
cibiéndolo como un proceso que tiende a la equidad social, pues “apunta a
una distribución más equitativa de la población, la actividad económica, la
disponibilidad y uso de servicios y la calidad de vida en el territorio nacio-
nal” (Raczynski y Serrano 2001,12). En este escrito usamos el término
“desconcentración espacial” como sinónimo de “deslocalización” (Rodrí-
guez 1995a, b).
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1 En general, los autores latinoamericanos establecen diferencias entre
“deslocalización”, “desconcentración” y “descentralización” (Abalos 1990, Boisier 1990,
Rufián 1991), mientras que los de habla inglesa diferencian entre deconcentration,
delegation y devolution (Rondinelli y Cheema 1983, Rondinelli et al. 1983, Rondinelli et al.
1989, United Nations 1994).



Por su parte, la “desconcentración” es la transferencia de competencias de
decisión y a veces de recursos, desde el gobierno central hacia organismos de
jerarquía inferior, es decir, es un proceso “vertical” de transferencias. La “des-
concentración” es importante desde un punto de vista territorial cuando el
gobierno central (localizado en la capital nacional) transfiere competencias
a organismos públicos regionales o locales. Esta “desconcentración” suele ser
de tipo “administrativo” y estar acompañada de una reorganización del te-
rritorio, en términos de sus unidades jerárquico-administrativas, y de la re-
definición de funciones de las autoridades de las distintas unidades
territoriales. En Chile se llamó “regionalización” a este proceso.

En cambio, la “descentralización” es la transferencia de poder de una institu-
ción a otra, sin que exista dependencia jerárquica entre ellas. En consecuencia,
sólo es posible si ambas instituciones tienen personería jurídica y recursos
propios. Se trata, pues, de una transferencia “horizontal” de competencias.

Según Boisier (1990) existen tres formas de descentralización: funcional, te-
rritorial y política. La “descentralización funcional” se produce cuando se
transfieren a instituciones autónomas algunas funciones antes centraliza-
das en un solo organismo. La “descentralización territorial” es el traspaso de
competencias de decisión de una institución nacional a instituciones con un
menor radio de acción, como una región o comuna. Y la “descentralización
política” se logra cuando los miembros o dirigentes de las entidades descen-
tralizadas son elegidos y no designados. La descentralización política es la
forma máxima de descentralización y sólo es posible en una democracia
(ibid.). Estas formas de descentralización se entremezclan, y las formas mix-
tas de descentralización territorial (político-territorial, administrativa, fun-
cional-territorial) son de gran importancia para el desarrollo regional y local.

A los tres tipos anteriores cabe añadir la “descentralización fiscal”, que en el
plano territorial es definida por Raczynski y Serrano (2001, 12) como “el
traspaso de atribuciones en materia de recursos públicos hacia niveles sub-
nacionales de gobierno. Ésta tiene dos ejes distintos, el de la recaudación de
ingresos y el del uso o de asignación de esos recursos”.

El término deconcentration corresponde al de “desconcentración” pues denota
la transferencia de funciones administrativas y de competencias de decisión
de organismos centrales a sus representaciones regionales o locales, bajo
control directo de los organismos de jerarquía superior. Por delegation se en-
tiende el traspaso de competencias de decisión y autoridad de gestión en re-
lación con funciones específicas de organismos centrales a instituciones
regionales o locales semiautónomas, estatales o privadas, que no están suje-
tas al control directo del gobierno central. Pero éste conserva una especie de
“derecho a veto” acerca de las decisiones regionales y aun locales, y en
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cualquier momento puede volver a ejercer las competencias transferidas. Es,
en consecuencia, una forma de transición entre la “desconcentración” y la
“descentralización”. Devolution corresponde al término latinoamericano
“descentralización”, en su forma territorial: el traspaso de poder y compe-
tencias de decisión a los gobiernos regionales o locales, que gozan de autono-
mía en sus respectivos territorios y cuentan con recursos propios. Así los
gobiernos regionales y locales pueden “equilibrar” el poder del gobierno cen-
tral (Rodríguez 1995a, b).

Por último, cabe señalar que para algunos autores la privatización y la trans-
ferencia de competencias del gobierno central a organizaciones no guberna-
mentales (ONG) son una forma más de descentralización. Sin embargo, este
traspaso de competencias no está asociado necesariamente con cambios de
localización (Nuhn y Ossenbrüge 1987; Rodríguez 1995a, b; ACHM 2002).

El proceso chileno se ha acercado a una u otra forma de descentralización, se-
gún el modelo de desarrollo. Para entender ese proceso es necesario revisar la
historia precedente, lo que se hace en la siguiente sección.

ANTECEDENTES HISTÓRICOS

DE LA ORGANIZACIÓN

REPUBL ICANA EN CHILE

La Independencia de Chile
y las dictaduras militares

En 1798, Carlos III declaró independiente del virreinato del Perú a la Capita-
nía General de Chile, que pasó a depender directamente del Rey de España, a
través de su representante, el Capitán General o Gobernador. Durante el si-
glo XVIII, los cabildos, en cuanto poder local, cobraron una importancia cre-
ciente, tanto en número (por la fundación de ciudades) como porque eran
portavoces de la clase alta. El cabildo de Santiago era el más activo, los gober-
nadores o capitanes generales de Chile juraban ante esta entidad y la escu-
chaban en los asuntos más importantes de gobierno (Frías 2005).

En 1808 el fallecimiento del gobernador Muñoz de Guzmán desató una serie
de pugnas por el poder a causa de la disposición, dictada por Carlos IV en
1806, por la cual el militar de más alta graduación debía asumir el cargo de
gobernador, que no satisfizo a todos los sectores. Hubo dos breves gobier-
nos, uno del brigadier García Carrasco y otro del brigadier Mateo de Toro y
Zambrano; este último renunció el 18 de septiembre de 1810 en un cabildo
abierto de Santiago, y el cabildo llamó a conformar una junta de gobierno
cuyos miembros designó en ese mismo acto. Esta fecha es la que se recuerda
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como el día de la Independencia de Chile, aunque la verdadera emancipación
y constitución de la República ocurrieron varios años después.

La junta convocó a elecciones para un congreso nacional, que inició sus fun-
ciones en julio de 1811. José Miguel Carrera encabezó dos golpes militares,
se apoderó del poder e instauró una dictadura que se extendió hasta 1813,
aunque en 1812, “a objeto de acallar las protestas de los que le acusaban de
querer perpetuarse en el gobierno, Carrera hizo aprobar un reglamento cons-
titucional” (Frías 2005). Si bien este reglamento reconocía como soberano a
Fernando VII, establecía que “ningún decreto, providencia u orden que ema-
ne de cualquier autoridad o tribunal de fuera del territorio de Chile tendrá
(aquí) efecto alguno” (Frías 2005, 208). Una junta gobernaría en nombre de
Fernando VII, quien no la designaba, y la debía aceptar. Además, se creó un
senado de siete miembros y se mantuvieron los cabildos.

En 1813 el virrey del Perú, Fernando de Abascal, quiso someter a los patrio-
tas chilenos y envió expediciones militares. La lucha fue desfavorable para
los patriotas y llevó al desprestigio de José Miguel Carrera. Entonces surgió
la figura de Bernardo O’Higgins, quien reorganizó las fuerzas militares y se
alió con el general argentino José de San Martín. Con esta alianza los patrio-
tas chilenos consiguieron importantes victorias y, en febrero de 1817, recu-
peraron a Santiago y Coquimbo en Chacabuco. Luego de la victoria, un
cabildo abierto proclamó Director Supremo del Estado a O’Higgins, quien
un año más tarde declaró la independencia de Chile. Ésta se consolidó defini-
tivamente en abril de 1818, después de que el ejército patriota, al mando de
San Martín, derrotara a los realistas. El virrey del Perú tuvo que aceptar en-
tonces el surgimiento de dos Estados independientes: Chile y Argentina
(Frías 2005).

Una vez lograda la Independencia, la aristocracia presionó a O’Higgins para
establecer una Constitución acorde con la nueva realidad chilena y se dictó
la Constitución de 1818, que otorgó el poder ejecutivo al director supremo
en ejercicio, con amplias atribuciones y un mandato indefinido. El senado li-
mitaba el poder del director supremo, pero éste designaba a sus miembros.
Esta constitución se modificó en 1822, aún durante el gobierno de O’Hig-
gins. Aunque el poder ejecutivo siguió en manos del director supremo, su
mandato se limitó temporalmente, mientras que el poder legislativo recayó
en dos cámaras: de senadores y de diputados. Los primeros eran selecciona-
dos a través de distintos mecanismos: por derecho propio (ciertos funciona-
rios) y designaciones varias; los segundos eran elegidos por electores
“dignos”, determinados por los cabildos.

Pero la nueva Constitución no apaciguó el descontento con el dictador y es-
talló la revolución en Concepción, y muy pronto se sumó la provincia de
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Coquimbo. A comienzos de 1823, un cabildo abierto de Santiago pidió a
O’Higgins que abdicara; así lo hizo y el gobierno quedó en manos de una
junta de tres miembros. Se inició entonces un período con diversos ensayos
de organización republicana, que se suele identificar como “anarquía” (Frías
2005).

De la anarquía y el federalismo
a la República autoritaria
y el Estado unitario

No pasó mucho tiempo para que Concepción desconociera a la junta, con el
argumento de que sólo representaba a la capital, y propusiera la formación
de un gobierno central provisional, con integrantes de las tres provincias
existentes en ese momento: Coquimbo, Santiago y Concepción. El ejército
del sur, al mando de Freire impuso esta decisión y el congreso así formado lo
designó Director Supremo provisional. Poco después, el congreso aprobó la
Constitución de 1823, que otorgó el poder ejecutivo al director supremo,
quien debía ser elegido por voto popular por un período de cuatro años y po-
día ser reelegido por una sola vez. El poder legislativo estaría en manos de
dos cámaras: una permanente (senado) y otra que sólo actuaría en caso de
conflicto entre el director y el senado. Sin embargo, se acusó a esta Constitu-
ción de ser excesivamente moralista y el poder público se traspasó a Freire.

En 1824 Freire convocó a elecciones para un nuevo congreso nacional, me-
diante sufragio universal. La asamblea no logró promulgar una nueva consti-
tución y Freire la disolvió en mayo de 1825. “El fracaso de aquel ensayo de
régimen parlamentario iba a llevar al país al federalismo. Las provincias, de-
sobedeciendo al gobierno central, comenzaban a gobernarse por su cuenta”
(Frías 2005, 248). En efecto, Freire renunció ante un nuevo congreso que no
esperó a la aprobación de una nueva constitución para dar al país una organi-
zación federal, mediante la emisión de varias leyes constitucionales que pro-
mulgó en el curso de 1826.

Así se estableció en Chile un sistema federal y se dictaminó que los goberna-
dores de distrito o departamento fueran elegidos por voto popular, igual que
los cabildos e incluso los curas párrocos. Además, el territorio nacional se di-
vidió en ocho provincias, cada una con una “cabecera” donde se establecería
una asamblea provincial, compuesta por 12 o 14 diputados, y un intendente,
todos elegidos por voto popular. El gobierno central quedó constituido por
un presidente y un vicepresidente. Sin embargo, el país atravesaba una difí-
cil situación económica y
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el federalismo venía a agravar la situación. La fijación de límites entre las
provincias y la determinación de sus capitales eran fuente de enconadas
competencias locales. Las elecciones de gobernadores y de cabildos degene-
raron en muchos pueblos en desórdenes, violencias y disputas, que ni el eje-
cutivo ni el congreso se sintieron capaces de sancionar o de resolver. [...] Las
propias provincias, que por agravios con la capital se habían entregado en
brazos del federalismo, comenzaban ya a comprender que tal régimen les
resultaba impracticable por carecer de recursos propios. Muchos diputados
se volvían contra el sistema (Frías 2005, 253).

En efecto, éstos le confiaron de nuevo el poder a Freire para que pusiera or-
den a la situación, pero éste no deseaba el mando y renunció. En mayo de
1827, el congreso ofreció la primera magistratura a Francisco Antonio Pinto,
quien convocó a elecciones para un nuevo congreso en 1828, el cual emitió
una constitución liberal y se disolvió.

Aunque la Constitución de 1828 estableció un Estado unitario, “se tomaron
algunos elementos del ensayo federal como la división del país en ocho pro-
vincias, al frente de las cuales habría una asamblea y un intendente dotados
de atribuciones administrativas de carácter local y a los que se rodeaba de in-
dependencia respecto del gobierno central” (Villalobos et al. 2004, 447).
Cabe añadir que a las asambleas provinciales, elegidas por voto popular, les
correspondía designar a los senadores y a los jueces de letras, y proponer ter-
nas para los intendentes (Frías 2005). El gobierno central seguía en manos de
un presidente y un vicepresidente, ambos elegidos por votación indirecta,
que permanecería cinco años en el cargo sin posibilidad de reelección inme-
diata. Esta Constitución se puede entender como “una especie de transac-
ción entre el concepto unitario y el federal” (Villalobos et al. 2004, 447).

Pinto, entre abdicaciones y proclamaciones, renunció definitivamente en
1829. Entre tanto, el ejército del sur, al mando del general Joaquín Prieto,
avanzaba hacia Santiago. Después de un enfrentamiento con las tropas del
gobierno en Ochagavía, en diciembre de 1829, se llegó a un acuerdo que dejó
el gobierno y a los ejércitos al mando de Freire. Se eligió una junta de gobier-
no provisional que entró en conflicto con Freire y otorgó el mando supremo
del ejército a Prieto. En reunión con el congreso, la junta eligió presidente y
vicepresidente provisionales, Francisco Ruiz Tagle y José Tomás Ovalle, res-
pectivamente. El primero no tardó en renunciar, y el segundo asumió la pre-
sidencia. Diego Portales quedó como ministro del interior, relaciones, guerra
y marina.

Mientras tanto, Freire había organizado sus tropas (“los constitucionales”) y
se enfrentaba a Prieto en la batalla de Lircay (abril 1830), que terminó con la
derrota de Freire y dio fin al período de anarquía “en medio del deseo casi
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general de la instauración de un gobierno fuerte” (Frías 2005, 260). Habien-
do fallecido por motivos de salud el presidente Ovalle y luego de un breve go-
bierno provisional, los colegios electorales dieron su respaldo a Prieto como
presidente y a Portales como vicepresidente, quienes fueron proclamados
por el congreso.

El nuevo gobierno decidió reformar la Constitución de 1828, porque “no le
prestaba una sustentación lo suficientemente segura. [...] En otros térmi-
nos, se necesitaba legalizar el nuevo orden salido de la revolución” (Frías
2005, 69). En mayo de 1833 se promulgó la nueva constitución que puso fin
a la organización federal de la República y dio nacimiento a un gobierno cen-
tral fuerte, otorgando amplias atribuciones al Presidente de la República que
duraría cinco años en el cargo y podía ser reelegido inmediatamente por una
vez. Pero también otorgó amplia autoridad al congreso, que podía acusar y
censurar ministros, dar o negar su aprobación a la ley de presupuestos y a la
ley de contribuciones. Esta Constitución rigió a la nueva República hasta
1925, cuando fue sustituida. Así el régimen federal llegó a su fin “sin que,
hasta hoy, nadie se haya atrevido a proponer su restablecimiento” (Frías
2005, 255).

LAS FASES DEL PROCESO

DE DESCENTRALIZACIÓN CHILENO

Si bien la pertinencia de un Estado unitario apenas ha sido puesto en duda en
Chile desde la promulgación de la Constitución de 1833, sí se ha reconocido
–al menos desde la segunda mitad del siglo XX– la necesidad de revertir el
proceso centralizador del país, bien sea deslocalizando industrias o desconcen-

trando o descentralizando atribuciones y competencias de decisión o recursos
de inversión. Así, en el proceso de descentralización chileno se pueden dis-
tinguir tres etapas:

1. Desde 1964 –año en que asumió el presidente Eduardo Frei Montal-
va y se elaboró la primera política de ordenamiento territorial a esca-
la nacional- hasta 1973 –año en que fue derrocado el gobierno de
Salvador Allende– la descentralización se desarrolló como un proce-
so de deslocalización o desconcentración espacial.

2. Desde 1974 hasta 1990 –período de gobierno de la dictadura militar-
el proceso de deslocalización estuvo acompañado por un fuerte pro-
ceso de desconcentración administrativa que fortaleció el control
territorial del gobierno central.
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3. Desde 1990 hasta la fecha –período democrático bajo el gobierno de
una concertación de partidos de centro-izquierda- el proceso de des-
centralización se encamina hacia una descentralización efectiva,
con avances en lo jurídico, económico-financiero y político, aunque
más cercano al concepto de delegation que al de devolution.

Estas etapas se relacionan con los modelos de desarrollo imperantes. La deslo-
calización, con el modelo de substitución de importaciones, que otorgó espe-
cial importancia al desarrollo de la industria nacional; la desconcentración,
con la liberalización de la economía, los criterios de eficiencia y la “doctrina de
la seguridad nacional”; y la descentralización propiamente dicha con el retor-
no de la democracia y la importancia que en el discurso político se concede a la
participación ciudadana y al desarrollo local, en el marco de la globalización y
la competitividad territorial. Este escrito se centra en el período democrático.

Los gobiernos de Frei Montalva
(1964-1970) y Allende (1970-1973)

La política de desarrollo territorial

del gobierno demócrata cristiano

La primera política de desarrollo territorial fue formulada por el gobierno de
Eduardo Frei Montalva. El gobierno de la Democracia Cristiana consideraba
que las disparidades en el nivel de desarrollo de las distintas regiones hacía ne-
cesaria una política de desarrollo regional, que debía cumplir tres objetivos
(Presidencia de la República 1968): evitar la excesiva concentración de la acti-
vidad económica en una sola ciudad, disminuir la desigualdad de los niveles de
desarrollo entre las regiones y lograr una mayor integración interregional.

La integración regional debía ser física (infraestructura), económica y so-
cio-política. Mediante la integración física se esperaba mejorar el acceso a to-
dos los lugares del territorio nacional, con base en una jerarquía de “lugares
centrales”; con la integración económica se buscaba que el trabajo y el capi-
tal encontraran condiciones similares de localización en todas las regiones; y
a través de la integración socio-política se quería incrementar la participa-
ción de la población regional en los procesos de decisión relacionados con su
desarrollo.

Además, esa política debía contribuir a lograr los siguientes objetivos de la
Política Nacional de Desarrollo (ibíd.):

¤ Acelerar el ritmo de crecimiento de la producción, para lo cual se de-
bían asignar los limitados recursos de inversión preferentemente a
las regiones de mayor potencial de desarrollo.
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¤ Mejorar la distribución de los ingresos y las oportunidades, median-
te una redistribución hacia las regiones menos desarrolladas. Sin em-
bargo, este objetivo no se podría sostener a largo plazo, porque el
anterior era prioritario.

¤ Lograr el pleno empleo. Para ello, la población se debía concentrar en
las regiones de mayor potencial de desarrollo.

En suma, se favorecía a las áreas con mayor potencial de desarrollo, y no se
podía esperar una disminución significativa de las disparidades regionales.

Uno de los aspectos más importantes de la política de desarrollo territorial
de Frei fue la definición y delimitación de regiones (ibíd.). La regionalización
se entendía como un agrupamiento de las provincias existentes, con el fin de
acelerar el desarrollo económico y social en forma balanceada. Se esperaba
que las regiones contaran con relativa autonomía socio-económica en un
marco de integración nacional, condición que se consideraba esencial para
que cada región pudiera iniciar un proceso de desarrollo autosostenido y no
dependiente del centro. Finalmente, cada región debía contar por lo menos
con un “centro integrador”, que actuara como “polo de crecimiento”. La apli-
cación de estos criterios dio origen al surgimiento de 11 regiones, que se es-
tructuraron sobre las 25 provincias preexistentes (tabla 1).
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Región Provincias

I Tarapacá Tarapacá

II Antofagasta Antofagasta

III Atacama-Coquimbo Atacama, Coquimbo

IV Aconcagua-Valparaíso Aconcagua, Valparaíso

ZM Zona Metropolitana Santiago

V O'Higgins-Colchagua O'Higgins, Colchagua

VI Maule Curicó, Talca, Linares, Maule

VII Biobío Ñuble, Concepción, Arauco, Biobío, Malleco

VIII Cautín Cautín

IX Los Lagos Valdivia, Osorno

X Los Canales Llanquihue, Chiloé, Aisén

XI Magallanes Magallanes

Tabla 1. Regiones y Provincias de Chile durante el gobierno de Frei Montalva

Fuente: Presidencia de la República 1968.



La Política de Desarrollo Regional promovía la integración del territorio na-
cional mediante el fortalecimiento de polos de crecimiento y una jerarquía
de lugares centrales, para lo cual estableció prioridades para las diferentes re-
giones, según se sintetiza a continuación (ibíd.):

¤

¤ RacionalizaciRegiones promotoras del “desarrollo integral”, con un “efecto
desconcentrador”, a través del fomento de la mediana y la pequeña in-
dustria. Ésta debía sustentarse en los recursos regionales ligados a los
sectores agrícola y forestal o desarrollarse como complemento de la
gran industria de regiones vecinas. Esta era la prioridad de las regiones
VI, VII y IX.ón de la “macrozona central”, formada por las regiones IV,
ZM y V. Su objetivo era descongestionar el Gran Santiago a través de
sus zonas adyacentes. Si bien se debía seguir fortaleciendo la industria
ubicada en la capital, en particular la de alta tecnología y servicios es-
pecializados, era fundamental impulsar el desarrollo de las regiones
vecinas (IV y V), propiciando la reforma agraria y dando mayor dina-
mismo al sector industrial orientado al mercado latinoamericano.

¤ En las regiones del norte y sur del país (I, II, III, X, XI) era prioritario
fomentar su colonización, promoviendo el asentamiento de pobla-
ción, la prospección y aprovechamiento de sus recursos naturales, la
industrialización relacionada con estos recursos, el mejoramiento de
la comunicación intra e interregional, y el fortalecimiento del co-
mercio y el turismo.

La política de desarrollo

territorial del gobierno socialista

Para el gobierno de Allende era de gran importancia reducir las disparidades re-
gionales. En consecuencia, las inversiones en las regiones de menor desarrollo
relativo debían ser mayores que en las zonas metropolitanas más desarrolladas.
En forma correspondiente, la localización de nuevas actividades productivas de-
bía fortalecer el desarrollo de las distintas regiones, es decir, la localización in-
dustrial no sólo debía seguir criterios puramente económicos, sino también
socio-económicos. La aplicación de estos criterios permitiría reducir las dispari-
dades regionales y desacelerar la migración a las áreas metropolitanas.

Se recalcaba que este proceso debía desarrollarse en el marco de un sistema
de planificación regional, con una dirección central clara y explícita y que la
política de desarrollo territorial no sólo debía ser compatible con la política
nacional de desarrollo, sino parte constitutiva de ella (Odeplan 1973).
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Para fines de planificación, el territorio nacional se dividió en tres grandes
zonas:

¤ Zona Norte: abarcaba las provincias de Tarapacá, Antofagasta y Ata-
cama, que por su carácter desértico tenía una escasa densidad de po-
blación y un patrón de asentamientos humanos de tipo “puntual”.

¤ Zona Central: comprendía las provincias que se extienden de Co-
quimbo a Chiloé, en las que existían las mayores densidades de po-
blación y asentamientos humanos de todos los rangos, tanto en el
sector urbano como en el rural. Aún hoy las ciudades más importan-
tes se localizan en esta zona.

¤ Zona Austral: incluía las provincias de Aisén y Magallanes, con densi-
dades de población muy bajas y habitantes concentrados en unos
pocos centros, escasamente comunicados entre sí y con el resto del
territorio.

A partir de esta zonificación se diseñó una estrategia territorial de desarrollo
basada en un “corredor de desarrollo” en la zona central, el cual debía contri-
buir a la deslocalización de la economía y de la población de esa zona, apo-
yando los sectores industrial y agropecuario (Odeplan 1973). Para las zonas
Norte y Austral el esfuerzo estratégico se centraba en fortalecer algunos cen-
tros que industrializaban los recursos naturales de su entorno y mejorar su
función como centros de servicio (ibíd.).

Finalmente, se consideraba que todos los asentamientos humanos debían estar
integrados en un sistema, lo que llevó a clasificar los centros poblados del terri-
torio nacional en diferentes categorías. Así, además de definir al Gran Santiago
como “centro nacional”, donde se encontraban las industrias y servicios más es-
pecializados y su mayor diversidad, se establecieron varios “centros regionales”
vinculados directamente al centro nacional, por cuanto debían cumplir un pa-
pel “desconcentrador”, dinamizando e integrando su área de influencia: Arica,
Antofagasta, La Serena-Coquimbo, Concepción, Valdivia-Osorno-Puerto
Montt y Punta Arenas. Por otra parte, la planificación intra-regional, a cargo de
los organismos ubicados en las regiones, debía definir –con participación de la
población– los centros de las siguientes categorías.

Corolario

El gobierno de Eduardo Frei Montalva fue el primero en formular una políti-
ca de desarrollo territorial, aunque los objetivos territoriales estaban subor-
dinados a los económicos. Por ello, la política territorial privilegió a las
regiones con mayor potencial de desarrollo económico, en desmedro de las
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más necesitadas por su condición periférica. Es decir, los objetivos de creci-
miento económico fueron más importantes que los de reducción de las dis-
paridades regionales. Así mismo, la política territorial favorecía el desarrollo
de polos de crecimiento, que debían contribuir a lograr las metas de creci-
miento económico y empleo.

Para el gobierno de la Unidad Popular, en cambio, los objetivos redistributi-
vos -desde el punto de vista social y espacial- eran muy importantes. En la
política de ordenamiento territorial esto se tradujo en un énfasis en el desa-
rrollo de las regiones periféricas sobre el de las regiones con mayor potencial
de desarrollo, es decir, se dio más importancia a la eficiencia social que a la
económica. Aunque se fijaron objetivos de crecimiento económico, éstos de-
bían ayudar a cumplir los objetivos “distributivos”. Por ello, el crecimiento
económico debía emplear a plenitud los recursos regionales económicos y
humanos, lo que implicaba cierta especialización productiva de las regiones.
Y si bien se favoreció lo que se denominó una “desconcentración concentra-
da”, a través de centros situados en la Zona Central, todos los asentamientos
humanos estarían integrados en un sistema, en el que cada asentamiento
tendría funciones determinadas.

La política de ordenamiento territorial de la Unidad Popular reflejaba enton-
ces la clara voluntad de iniciar un proceso de deslocalización que permitiera
eliminar las fuertes disparidades regionales existentes. Pero los crecientes pro-
blemas económicos y políticos de este gobierno lo obligaron a prestar menor
atención al “desarrollo equilibrado” del territorio. De hecho, fueron justamen-
te los problemas económicos y políticos los que condujeron al fin precipitado
de este gobierno. En un período de gobierno tan breve como el de la Unidad
Popular tampoco fue posible aplicar los criterios de la política de ordenamien-
to territorial, y mucho menos esperar algún resultado, sobre todo si se consi-
dera que se trataba de una estrategia de largo plazo. Las políticas sectoriales
consideraban el corto plazo y, por tanto, se convirtieron en prioritarias y muy
difíciles de coordinar con las políticas territoriales de mayor plazo.

En estos dos gobiernos no se hicieron avances significativos en materia de
descentralización político-administrativa. Las decisiones se tomaban en el
centro y las regiones carecían de recursos financieros propios. Así, las nuevas
entidades que se crearon durante el gobierno de Frei Montalva fueron más
bien regiones de planificación, que carecían de competencias políticas y ad-
ministrativas. Esa condición se mantuvo durante el gobierno de Allende,
además de que, por definición, la planificación del gobierno socialista era de
carácter “central”, y no se podía esperar una descentralización de esta índole.
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El gobierno militar (1973-1990)

Los objetivos del gobierno militar en materia de desarrollo regional se debían
lograr en el marco de una economía de mercado, incentivando la movilidad
interregional del capital y el trabajo que generaría una tendencia a la iguala-
ción de las rentas per cápita, y así se atenuarían los desequilibrios regionales
y se generaría una estructura económico-espacial eficiente, de acuerdo con
las ventajas comparativas de cada región (Presidencia de la República 1975).

El gobierno militar también consideraba que la inversión social era un instru-
mento para compensar los desequilibrios regionales, y esperaba incorporar a
las regiones más pobres al desarrollo del país haciendo inversiones sociales.
Para ello se captarían recursos que normalmente se concentraban en los cen-
tros dominantes para canalizarlos hacia algunas regiones periféricas (ibíd.).

La política de desarrollo territorial debía solucionar dos problemas que el
mercado no resolvería (ibíd.). Primero, la “debilidad” económica y demográ-
fica de las regiones extremas del país, cuyo carácter estratégico exigía un es-
fuerzo consciente y deliberado del Estado para inducir su crecimiento,
incrementar su población y generar una base económica estable y dinámica.
Segundo, la estructura económico-espacial del país, que llevaba a que la me-
trópoli captara los principales factores de producción en desmedro de la peri-
feria y estimulaba la localización de nuevas inversiones en la capital,
aumentando las disparidades regionales. Era entonces necesario romper deli-
beradamente este “círculo vicioso”.

La nueva regionalización

Para lograr sus objetivos, el gobierno militar se propuso modernizar el Estado,
lo que exigía un nuevo sistema de regionalización que hiciera posible un “de-
sarrollo descentralizado” del país y facilitara su integración espacial (Conara
1976). La regionalización se estructuraría sobre la base de unidades territoria-
les o regiones que debían tener una dotación de recursos naturales y población
suficientes para permitir un desarrollo económico de la región acorde con el
crecimiento del país. Por su parte, el equipamiento de servicios debía ser sufi-
ciente para asegurar al menos la satisfacción de las necesidades básicas de la
población urbana y rural. Los límites de las unidades regionales debían garan-
tizar la seguridad nacional y su tamaño debía permitir una administración te-
rritorial eficiente y un uso adecuado de los recursos regionales. Cada región
estaría provista de un “lugar central”, que concentraría las actividades econó-
micas y sociales, dinamizando el crecimiento regional (ibíd.). Con estos crite-
rios, se conformaron 13 regiones, se identificaron 13 capitales regionales y se
delimitaron 51 nuevas provincias (tabla 2 y mapa 1)
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La estrategia de ordenamiento territorial del gobierno militar distinguía tres
grandes sistemas geográficos (mapa 1), que agrupaban regiones con caracte-
rísticas similares (Presidencia de la República 1975, Conara 1976): el Sistema
Interregional Norte, que comprendía las regiones I, II , III y IV; el Sistema
Interregional Central, que abarcaba las regiones V, VI, VII, VIII, IX y X; y el
Sistema Interregional Austral, que incluía las regiones XI y XII.

El Sistema Central estaba mucho más integrado que los dos sistemas extre-
mos (Norte y Austral) fragmentados funcionalmente, con grandes espacios
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Región Capital Provincias

I Tarapacá Iquique Arica, Parinacota, Iquique

II Antofagasta Antofagasta Tocopilla, Antofagasta, El Loa

III Atacama Copiapó Chañaral, Copiapó, Huayco

IV Coquimbo La Serena Elqui, Limarì, Choapa

V Aconcagua Valparaíso Valparaíso, San Antonio, Quillota,
Petorca, San Felipe, Los Andes,
Isla De Pascua

RM Metropolitana
de Santiago

Santiago Área Metropolitana, Maipo,
Talagante, Melipilla, Chacabuco,
Cordillera*

VI O'Higgins Rancagua Cachapoal, Cardenal Caro,
Colchagua

VII Maule Talca Curicó, Talca, Cauquenes, Linares

VIII Biobío Concepción Ñuble, Concepción, Arauco,
Biobío

IX La Frontera Temuco Malleco, Cautín

X Los Lagos Puerto Montt Valdivia, Osorno, Llanquihue,
Chiloé, Palena

XI Aysén Coihaique Aisém, Coihaique, General
Carrera, Capitán Prat

XII Magallanes y
laAntártica Chilena

Punta Arenas Última Esperanza, Magallanes,
Tierra del Fuego, Antártica
Chilena

Tabla 2. Las nuevas regiones, sus capitales y las provincias de Chile bajo el gobierno
militar

* Las nuevas provincias de la Región Metropolitana de Santiago se establecieron en 1980. En 1981,
el Área Metropolitana de Santiago se transformó en la Provincia de Santiago.

Fuentes: Conara (1976), Börgel et al. (1983), Gutiérrez y Larraín (1986).



sin población ni actividades en la mayor parte de su territorio. La gran con-
centración de población y actividades económicas en la capital nacional lle-
vaba a que buena parte del territorio quedara marginado del crecimiento
económico nacional (Presidencia de la República 1975).

En vista de ello, para conformar economías regionales integradas se definie-
ron centros que integrarían el territorio en dos niveles. Los centros de nivel
interregional serían núcleos mayores de consumo y de producción diversifi-
cada, capaces de provocar efectos de expansión e integración a un nivel mul-
tirregional. Los centros de nivel intrarregional serían núcleos especializados
en la producción de bienes y servicios ligados a los recursos naturales de su
área de influencia (ibíd.).

El marco institucional

para el desarrollo territorial

La regionalización del país, ya no sobre la base de unidades de planificación,
sino de unidades administrativas operativas, tenía una alta prioridad para el
gobierno militar, por razones económicas (utilización eficiente de los recur-
sos regionales) tanto como geopolíticas y doctrinarias (Doctrina de la Segu-
ridad Nacional). Desde este último punto de vista, eran muy preocupantes
las bajas densidades en las regiones fronterizas extremas del país, la escasa
integración física del territorio, las dificultades para administrar las regiones
más alejadas del centro y la concentración del aparato público en Santiago.

Apenas tres meses después del golpe militar, el gobierno de la dictadura creó
la Comisión Nacional de la Reforma Administrativa (Conara). Siete meses
más tarde, en julio de 1974, sobre la base del trabajo de esta Comisión, se fir-
maron los decretos leyes 573 y 575, que dieron origen a la nueva división po-
lítico-administrativa. Junto con la nueva delimitación de unidades
administrativas, se creó una institucionalidad de base territorial, estructura-
da en regiones, provincias y comunas, y estas últimas dependían de las pri-
meras en materia político-administrativa. Las reformas que se introdujeron
mediante el proceso de regionalización quedaron ancladas en una nueva
Constitución, que fue refrendada en 1980 luego de un plebiscito.

En la punta de la pirámide de la nueva estructura territorial se situó la figura
del intendente, representante regional del presidente de la República y desig-
nado por éste. Con las funciones de formular y ejecutar las políticas de desa-
rrollo regional respectivas, autorizar el presupuesto regional, establecer las
prioridades regionales de programas y proyectos, coordinar y supervisar el
funcionamiento de los servicios públicos regionales y fomentar las relacio-
nes con el sector privado (Conara 1976).
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Paralelamente, se establecieron organismos asesores del intendente: las Se-
cretarías Regionales de Planificación y Coordinación (Serplac) y los Conse-
jos Regionales de Desarrollo (Corede). Las primeras dependían de la Oficina
de Planificación Nacional y eran organismos técnicos; los segundos, en cam-
bio, debían permitir la participación de la comunidad regional, mediante la
representación de los diferentes actores. Presididos por el intendente, estos
consejos incluían a gobernadores provinciales, representantes de las Fuerzas
Armadas y de Orden, empresarios, trabajadores, etc. (Presidencia de la Re-
pública 1974, República de Chile 1980). Por cierto, en todos los casos se tra-
taba de representantes designados.

Los “gobernadores provinciales” eran igualmente representantes del poder
central con diversas tareas: controlar el desarrollo de planes, programas y
proyectos, supervisar los servicios públicos, coordinar las funciones de los
diversos municipios y proponer proyectos de desarrollo provincial a los in-
tendentes. En los aspectos técnicos, los gobernadores se podían apoyar en las
Secretarías Provinciales de Planificación y Coordinación, pero también po-
dían contar con la asesoría de un Comité Asesor, cuyos miembros eran de-
signados por los gobernadores (Presidencia de la República 1974, Conara
1976).

A las municipalidades o gobiernos comunales se les otorgó personería jurídica
propia y, además de recibir apoyo financiero del gobierno central, contaron
desde un comienzo con recursos propios, provenientes de las patentes muni-
cipales. Sin embargo, los alcaldes eran designados por los Corede o por el presi-
dente de la República, lo que restringió su autonomía. Como organismos
asesores del alcalde se crearon dos organismos: uno técnico, la Secretaría Co-
munal de Planificación y Coordinación (Secplac) y otro en representación de
la sociedad civil, el Consejo de Desarrollo Comunal (Codeco). Formaban
parte de estos consejos representantes de las juntas de vecinos (cuyos presi-
dentes eran nombrados por los gobernadores), centros de madres (depen-
dientes de la Primera Dama), organizaciones de jóvenes, bomberos, clubes
deportivos y empresarios. No se consideraba la participación de ONG ni de
sindicatos (República de Chile 1980, Rosenfeld 1989). Los gobiernos munici-
pales debían elaborar los planes de desarrollo comunal y supervisar su ejecu-
ción, controlar el cumplimiento de las normas del tránsito y construcción,
administrar y cuidar las instalaciones públicas comunales (Presidencia de la
República 1974).

Para coordinar las funciones de los ministerios a nivel regional, se crearon re-
presentaciones “desconcentradas” en las distintas regiones. Los únicos servi-
cios que se mantuvieron en el nivel central fueron los de los ministerios del
Exterior, Interior y Defensa. Para los demás se erigieron las Secretarías
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Regionales Ministeriales (Seremi), con la función de coordinar los objetivos
sectoriales y regionales, y apoyar la implementación regional de los planes y
programas sectoriales (Presidencia de la República 1975, Raczynski 1986).
Estas representaciones ministeriales quedaron a cargo de secretarios regio-
nales ministeriales, nombrados por cada ministerio y subordinados al inten-
dente de la región respectiva (Presidencia de la República 1974).

El proceso de municipalización se reforzó en 1985, con la creación de la Sub-
secretaría de Desarrollo Regional y Administrativo (Subdere) en el Ministe-
rio del Interior, a la que se le asignaron importantes funciones en el proceso
de descentralización territorial, que no se limitaban al nivel regional sino
que incluían el ámbito comunal, el cual se tornó prioritario. Entre las funcio-
nes de la Subdere se destacan la distribución del Fondo Común Municipal
(FCM) y del Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR). Desde 1985,
este último es de especial importancia para el nivel comunal, por cuanto es
financiado por un crédito del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), a
través de un Programa de Inversión Múltiple de Desarrollo Local que finan-
cia obras de infraestructura municipal (Lira 1998).

En síntesis, el nuevo sistema político-administrativo de base territorial que
estableció el gobierno militar no se encaminó hacia la descentralización,
sino hacia la desconcentración. La estructura jerárquica establecida sólo per-
mitió el traspaso “vertical” de algunas funciones desde las instancias centra-
les a las regionales o locales, dejando el control en manos de las primeras.
Sólo la autonomía jurídica de los municipios y su capacidad para generar in-
gresos propios permitirían hablar de cierto grado de descentralización a nivel
comunal; pero la designación de los alcaldes y la conformación de los Code-
co, dificultó en la práctica una descentralización político-territorial en favor
de la comunidad local (Rodríguez 1995a).

Instrumentos de financiamiento

para el desarrollo territorial

El gobierno militar utilizó algunos instrumentos económicos ad hoc para
apoyar el proceso de regionalización y municipalización. Por una parte, esta-
bleció “zonas francas” o “depósitos francos” (exenciones aduaneras) para in-
centivar el desarrollo de áreas que consideraba prioritarias; por otra parte,
creó un nuevo fondo para financiar proyectos y programas regionales, el
Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR). Paralelamente, en el nivel
municipal, creó el Fondo Común Municipal.

El primer instrumento, que ya habían aplicado otros gobiernos, favoreció
principalmente a Arica –en el norte– y a Punta Arenas –en el sur– en su
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forma de “zona franca”. Los “depósitos francos”, más limitados, favorecie-
ron a otras ciudades. No obstante, en la práctica estos instrumentos no pro-
dujeron los beneficios esperados, pues su aplicación coincidió con la
apertura de la economía chilena, de modo que los derechos aduaneros eran
bajos en todo el país, sin mayores diferencias entre zonas con y sin franqui-
cias (Abalos y Lira 1986, Raczynski 1986, Galilea 1989).

Complementariamente a los incentivos aduaneros que favorecían a ciertas
áreas, se diseñaron instrumentos para generar un efecto inverso en la Zona
Metropolitana de Santiago, pero éstos nunca se aplicaron: impuestos territo-
riales adicionales a la localización industrial en la zona, primas de indemniza-
ción a las empresas por localizaciones alternativas al área metropolitana,
aumento general de los impuestos territoriales en Santiago, entre otros
(Raczynski 1986, Jordán y Villarroel 1990).

El Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR) fue, sin duda, el instru-
mento económico de incentivo regional más innovador del gobierno militar.
La Ley sobre Gobierno y Administración Regional lo definió como un “fondo
de compensación territorial destinado al financiamiento de acciones en los
distintos ámbitos de infraestructura social y económica de las regiones, con
el objeto de obtener un desarrollo territorial armónico y equitativo, salva-
guardando la preservación y el mejoramiento del medioambiente”. Este fon-
do, que el gobierno central repartía entre las regiones, se creó en 1974, y
debía captar al menos el 5% de los ingresos tributarios y arancelarios del
Estado, excluida la contribución de bienes raíces. Su distribución entre las
regiones se basaba en indicadores socio-económicos, aspectos geopolíticos y
el análisis de los proyectos que presentaban las Intendencias (García 1985).
La distribución dentro de cada región se encargó a la Serplac respectiva, y
esta debía favorecer la inversión en infraestructura, educación y salud, es de-
cir, aquellos sectores donde había disminuido el gasto público (Abalos y Lira
1986, Jordán y Villarroel 1990, Abalos et al. 1991).

Lamentablemente, este fondo no captó los recursos esperados. Entre 1976 y
1983 fluctuó entre el 2,0 y el 2,5% del recaudo total de impuestos y arance-
les, sin llegar al 5% establecido legalmente. Además, los criterios de distribu-
ción interregional se diluyeron con el tiempo, al menos en lo concerniente a
prioridades socio-económicas y geopolíticas (Rodríguez 1995a) No obstan-
te, la creación de este fondo fue un acierto del proceso de regionalización de
la época, pues dio mayor autonomía a las regiones para establecer priorida-
des en los programas y proyectos de inversión en su territorio.

En el nivel comunal se destaca la creación del Fondo Común Municipal en
1979, mediante la Ley de Rentas Municipales (Decreto Ley 3063). Según
esta ley, el 80% del recaudo de los impuestos municipales sería asignado
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comunalmente, un 50% iría a la comuna donde se generaban y el 50% res-
tante formaría parte del Fondo Común Municipal. En 1983, el Decreto Ley
3574 reformó la ley para que el 100% del recaudo municipal se distribuyera
entre las comunas, y un 55% de ellos se asignara al fondo común. Con ello se
buscaba apoyar a las comunas que tenían mayores dificultades para generar
recursos propios.

Corolario

Mediante la política de desarrollo territorial, el gobierno militar buscó favo-
recer deliberadamente a determinadas regiones, lo que se contraponía a su
política económica neoliberal, contraria a toda intervención del Estado y de-
fensora de la libre movilidad de los factores productivos (incluida la pobla-
ción). La política de desarrollo territorial era de gran importancia para el
gobierno militar porque le permitía aplicar los principios de la “doctrina de la
seguridad nacional”. Por una parte, el gobierno militar extendía su poder
hasta las bases de la población, a través de una jerarquía de unidades admi-
nistrativas territoriales, y así garantizaba la seguridad interna; por otra, el
desarrollo de las regiones periféricas afianzaba la seguridad externa. Por su
parte, la liberalización económica favorecía la reducción del gobierno central
y de sus gastos, y alentaba la iniciativa de los actores locales para lograr una
mayor eficiencia en el uso de los recursos financieros, de ahí el temprano
traspaso de competencias a las municipalidades, entre ellas las relacionadas
con la educación y la salud.

Independientemente de las motivaciones de esta política territorial, tuvo algu-
nos logros importantes. Se definieron nuevas regiones, que no sólo servirían
para la planificación del territorio, sino también para la descentralización polí-
tico-administrativa del país, aunque en sentido estricto sólo se trataba de una
desconcentración administrativa. Además, se creó el primer fondo de finan-
ciamiento regional, el Fondo Nacional de Desarrollo Regional, que hizo posi-
ble que las regiones fijaran prioridades y administraran sus propios proyectos
de desarrollo. En el ámbito comunal se creó el Fondo Común Municipal, que
además de propiciar el uso de recursos generados localmente, hizo posible
reasignarlos en favor de las comunas económicamente más débiles, en un
marco de municipios jurídicamente autónomos, aunque políticamente de-
pendientes de la autoridad central.
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El gobierno de concertación
por la democracia (1990-2005)

La política de desarrollo territorial

Para el gobierno de la Concertación, la descentralización y el desarrollo re-
gional no son fines en sí mismos, sino medios para lograr objetivos de impor-
tancia nacional, tales como (Mideplan 1992): consolidar la democracia
mediante el diseño y la puesta en marcha de instituciones y mecanismos de
participación real de la comunidad regional; ampliar y modernizar las activi-
dades productivas de las economías regionales, con especial énfasis en la in-
novación y el desarrollo de la pequeña y mediana empresa; mejorar la
inserción de la economía chilena en la economía internacional, mediante la
participación integrada y articulada de cada región en el mercado mundial;
promover la equidad en todo el territorio nacional; reducir rápida y definiti-
vamente la pobreza extrema; establecer formas de producción, distribución
y consumo compatibles con la preservación del medio ambiente y con un de-
sarrollo económico sustentable; integrar todas las regiones al proceso de de-
sarrollo económico y social del país; desarrollar el territorio en forma más
equilibrada e integrada, tomando en cuenta la excesiva concentración en la
Región Metropolitana, las condiciones particulares de las zonas extremas y
el desequilibrio interno entre regiones.

Para lograr esos objetivos, el gobierno estimuló la iniciativa privada y las in-
versiones en proyectos asociados a la explotación de recursos naturales; y
trató de asegurar la adecuada provisión de servicios básicos a toda la pobla-
ción. Además, procuró desarrollar integralmente a cada región y desconcen-
trar las actividades económicas y las competencias públicas concentradas en
la Región Metropolitana de Santiago. Así, ligó estrechamente los objetivos
de la política de desarrollo territorial con los objetivos nacionales (Mideplan
1992).

En este contexto –y conforme con el principio de subsidiariedad– la tarea
principal del gobierno central consiste en crear condiciones macroeconómi-
cas e institucionales que propicien el desarrollo regional, y dotar a las regio-
nes de instrumentos que apoyen su desarrollo, por ejemplo, instancias de
participación, fondos, bancos de datos, etc. También debe asumir funciones
relacionadas con la evaluación de la equidad del desarrollo interregional, la
sustentabilidad ambiental del desarrollo, la superación de la pobreza y la ca-
pacidad de gestión de los gobiernos regionales. A partir de esta evaluación, el
gobierno central –en consideración del principio de solidaridad– puede apo-
yar a determinadas regiones con financiamiento adicional, capacitación de
funcionarios, apoyo profesional en ciertas tareas, etc. (Mideplan 1992,
2001). En suma, el gobierno central no se concibe como un observador
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externo y ausente de la evolución de las regiones, pero tampoco define a
priori las preferencias interregionales de crecimiento.

Aunque no se establecen expresamente áreas prioritarias de desarrollo, es
posible distinguir algunas prioridades regionales, como la de controlar el cre-
cimiento de la Región Metropolitana de Santiago, desarrollando mecanis-
mos institucionales para la adecuada articulación de los gobiernos
regionales. Y durante el gobierno de Aylwin, las regiones extremas fueron
prioritarias por sus grandes ventajas para la integración fronteriza, particu-
larmente Tarapacá y Antofagasta. En ese contexto, se sugirió revisar el tra-
tamiento preferencial a las regiones extremas y adaptarlo a las nuevas
condiciones de la economía chilena, en particular su inserción en la econo-
mía internacional (Mideplan 1992).

El marco institucional

para el desarrollo territorial

El primer gobierno de la Concertación, encabezado por el presidente Patricio
Aylwin (1990-1995), se propuso reformar la Constitución de 1980 en lo con-
cerniente a los gobiernos regionales y la administración comunal. Después
de algunos acuerdos entre representantes de la oposición y el gobierno, el
Parlamento aprobó el proyecto de reforma constitucional en noviembre de
1991, y promulgó la Ley 19.097. Entre las principales reformas que introdujo
esta ley se destacan (Subdere 1994):

¤ El establecimiento de los gobiernos regionales, con personería jurídi-
ca de derecho público y patrimonio propio, conformados por el in-
tendente y el Consejo Regional respectivos. Aunque este fue un
avance hacia una descentralización efectiva, en el Parlamento no se
pudo llegar a un acuerdo para aprobar la elección directa del Consejo
Regional, y además se decidió que el intendente fuera designado por
el presidente de la República, en el marco un Estado unitario. En este
nuevo esquema, el intendente asume dos roles: el de gobierno, como
agente del presidente, y el de administración, como órgano ejecutivo
del gobierno regional. Este doble rol ha sido criticado por varios secto-
res, que sostienen que el intendente no puede representar al nivel cen-
tral en la región y, al mismo tiempo, los intereses de la comunidad
regional, dados los frecuentes conflictos de intereses y los mandatos
contradictorios (Correa 1998, Serrano 2001).

¤ En cuanto a las provincias, estableció que las gobernaciones son entes
desconcentrados del intendente, del que dependen jerárquicamente
aunque su nombramiento y remoción corresponde al presidente de la
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República. Al gobernador también le compete un doble rol, el de órgano
de gobierno y el de órgano de la administración regional. Además, la ley
mencionada creó un Consejo Económico y Social Provincial de carácter
consultivo.

¤ En el ámbito comunal, señaló que las municipalidades son corporacio-
nes autónomas de derecho público, con personería jurídica y patrimo-
nio propio, constituidas por el alcalde y el concejo. Eventualmente se
podrá constituir un Consejo Económico y Social Comunal, de carác-
ter consultivo. Es de destacar, además, la elección democrática de al-
caldes y concejales, a través de sufragio universal, y la plena
autonomía de las municipalidades para administrar sus finanzas, bajo
la supervisión de la Contraloría General de la República.

Por otra parte, en enero de 1992 la Ley 19.130 aprobó varias modificaciones a
la Ley Orgánica Constitucional de Municipalidades, entre las que cabe des-
tacar las siguientes (Subdere 1994):

¤ Creó los concejos municipales en sustitución de los Codeco, y esti-
puló que sus miembros fueran elegidos por votación popular, atribu-
yéndoles funciones de carácter normativo, resolutivo y fiscalizador
de la actividad municipal.

¤ Reconoció la participación de la comunidad organizada en los asun-
tos comunales con la creación del Consejo Económico y Social Co-
munal, de carácter consultivo.

¤ Por último, estableció que los alcaldes fueran elegidos directamente
por los miembros de la comunidad, o indirectamente por el concejo
correspondiente si ningún candidato obtenía el 35% de los votos.

Instrumentos de financiamiento,

coordinación y gestión del desarrollo territorial

El Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR) fue el único instrumento
de inversión descentralizado hasta 1992, y en los años siguientes siguió sien-
do el principal instrumento para financiar iniciativas regionales o locales
(Subdere 1994, Rodríguez 1995a, Serrano 2001). A partir de ese año surgie-
ron nuevos instrumentos para financiar proyectos en esos niveles territoria-
les, como las Inversiones Sectoriales de Asignación Regional (Isar) y Local
(Iral), los Convenios de Programación, los Convenios Marco de Programa-
ción, los Convenios de Inversión Gobiernos Regionales-Municipios y el Fon-
do Común Municipal, entre otros.
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Durante el período que consideramos el FNDR siguió recibiendo los aportes
del Banco Interamericano de Desarrollo; además, a partir de 1993, las regio-
nes mineras aportan recursos a este fondo en cumplimiento de la Ley 19.143,
que las obliga a transferir el 70% de los fondos recaudados por patentes mi-
neras, y el 30% al fondo municipal de las comunas productoras (Abalos et al.
1991, Rodríguez 1995a). No obstante, el gobierno ha expresado su descon-
tento con la eficacia del fondo: “Sus objetivos –compensación territorial y fi-
nanciamiento de infraestructura social y productiva– no están siendo
alcanzados según lo previsto. Se ha desdibujado su efecto compensatorio y
se percibe una escasa autonomía en la asignación de los recursos disponibles.
Al depender de transferencias desde el nivel central, las regiones ven limita-
da su libertad de decisión” (Mideplan 2001, 32-33).

En el mismo tenor, Correa (1998) afirma que: “ningún proyecto de inversión
priorizado por los gobiernos regionales, aunque sean teóricamente de ‘deci-
sión regional’, puede tener la respectiva asignación de recursos y llevarse a
cabo si no cuenta con la aprobación explícita de Mideplan (Ministerio de
Planificación y Coordinación, antiguo Odeplan), a nivel nacional. [...] Debe
remarcarse que, en tal proceso, los gobiernos regionales sólo priorizan, pero
no asignan recursos, ni en definitiva deciden sobre la realización o no de los
proyectos priorizados” (Correa 1998, 243).

Por su parte, las Inversiones Sectoriales de Asignación Regional (Isar) se deri-
van de estudios de preinversión, programas o proyectos sectoriales que se
desarrollan en regiones específicas o cuyos efectos económicos directos se
concentran en esas regiones. La ley contempla el traspaso de hasta un 5% de
los fondos totales para estas inversiones a otros proyectos, bien sean finan-
ciados por las Isar o por el FNDR (Abalos et al. 1991, Subdere 1994). La flexi-
bilidad para usar este fondo y la decisión de que el gobierno regional puede
fijar prioridades son algunas de las virtudes de esta forma de financiamiento
que, además, permite coordinar las decisiones sectoriales y territoriales (Ro-
dríguez 1995a). Durante el gobierno de Lagos (2000-2005), que expresó su
voluntad de dar mayor peso a las decisiones regionales en materia de inver-
sión, estos fondos se traspasaron al Fondo Nacional de Desarrollo Regional
(Mideplan 2003). Así se liberaron de las ataduras sectoriales, aunque se limi-
tó el diálogo entre los sectores económicos y las regiones.

Los convenios de programación son acuerdos formales entre uno o más go-
biernos regionales y uno o más ministerios acerca de proyectos que se desa-
rrollan en una o más regiones durante un período definido. Estos convenios
especifican los proyectos en los que tienen responsabilidades y obligaciones
los gobiernos regionales y ministerios involucrados, las metas que se han de
cumplir, los procedimientos de evaluación y las normas de revocabilidad. Y
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pueden incluir cláusulas que permiten reasignar fondos de un proyecto a
otro (Subdere 1994). Así, contribuyen a mejorar la coordinación de los pro-
yectos, incentivan el trabajo conjunto entre ministerios y gobiernos regio-
nales, y hacen posible realizar proyectos regionales (megaproyectos) que de
otro modo no se podrían financiar (Abalos et al. 1991). Esta visión optimista
de los convenios de programación se expresó antes de que se implementaran
en 1995. Más adelante, en 1998, Correa comentó que:

tales convenios, primero, se modelan sobre la base de las políticas sectoria-
les no regionalizadas en su concepto ni en su presupuesto y, en cuyo diseño
las regiones han tenido poco o nada que ver. Segundo, no surgen habitual-
mente desde las regiones como propuesta a los ministerios nacionales, sino
a la inversa, produciéndose un proceso de negociación entre un ministerio y
un gobierno regional, en la que el segundo tiene poca o ninguna participa-
ción. Por lo demás, en la práctica, el grado de protagonismo y peso que ten-
ga en tal negociación un determinado gobierno regional pasa mucho por las
condiciones específicas y hasta personales de los actores involucrados
(Correa 1998, 245).

Durante el gobierno de Lagos (2000-2006) surgieron los Convenios Marco de
Programación, con la finalidad de programar las inversiones públicas regio-
nales y conciliar las prioridades del gobierno central con los lineamientos es-
tratégicos definidos por las regiones. Su vigencia es de tres años y, desde el
punto de vista operacional, se complementan con los Convenios de Progra-
mación suscritos entre las regiones y los ministerios sectoriales (Mideplan
2002). Este instrumento no ha dado los resultados esperados. Según Manuel
Tobar, Consejero Regional de Valparaíso, debido a que “los ministerios cam-
bian sus prioridades o no financian los proyectos que se han comprometido
mediante fondos sectoriales o convenios de programación”, y a que falta una
contraparte que “efectúe el seguimiento, evaluación y control de gestión co-
rrespondiente”. Señala que las partes se deberían reunir para debatir y nego-
ciar las prioridades que se estipulan en el convenio correspondiente, pero
que eso no sucede y generaliza está situación más allá de su región (Tobar
2004, 105).

Con un propósito y una estructura similares a los de los Convenios Marco,
en el nivel comunal surgieron los Convenios de Inversión Gobierno Regio-
nal-Municipios. En estos convenios, los municipios o asociaciones de muni-
cipios acuerdan con los gobiernos regionales un flujo regular de recursos
para las iniciativas y proyectos que son prioritarios para las comunas (Mide-
plan 2002).

Por otra parte, en 1996 surgieron –como complemento de las Isar– las Inver-
siones Regionales de Asignación Local (Iral) para financiar proyectos de
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alcance local. Estos fondos provienen del nivel central y se distribuyen a los
gobiernos regionales, que los traspasan a las comunas, y el concejo munici-
pal determina los proyectos a los que se asignan esos fondos. La asignación
de estas inversiones promueve la participación comunitaria mediante el for-
talecimiento de actores sociales que desarrollen su capacidad para “delinear
proyectos específicos concordantes con las particularidades de determina-
dos territorios” (Mideplan 1999, 158).

En este período también se mantuvo el Fondo Común Municipal. A través
suyo, las nuevas reformas a la Ley de Rentas Municipales otorgaron mayo-
res recursos para las comunas más pobres. La Ley de Rentas I (Ley 19.704 de
2000) aumentó el aporte de las comunas más ricas al fondo, así como el que
todas las comunas hacen al fondo a partir del recaudo proveniente de los per-
misos de circulación; la Ley de Rentas II (Ley 20.033 del 2005), entregó nue-
vos recursos a los municipios por concepto de contribuciones, incluyendo
por primera vez a las propiedades fiscales (El Mercurio, 5-5-2005). Sin embar-
go, los alcaldes y concejales reclaman mayores atribuciones y facultades, sin
duda necesarias para fortalecer su autonomía en las decisiones de inversión
comunal, y mejorar la focalización de los nuevos fondos hacia los requeri-
mientos de cada comuna.

Por último, hay que mencionar que el gobierno de Lagos detectó la necesidad
de elaborar presupuestos regionales autónomos, que no sólo incluyan “re-
cursos para inversión en obra pública, sino la totalidad del gasto, incluidos
los programas de fomento productivo y de apoyo al desarrollo social, [lo
que] implica reformas a la estructura presupuestaria nacional, generando
partidas por región y mecanismos de seguimiento y control de gasto” (Mide-
plan 2002, 34).

Esto se debería complementar con un sistema de tributos regionales, a tra-
vés del cual la descentralización fiscal no sólo se aborde desde la perspectiva
del “gasto” sino también del “ingreso” (Serrano 2001). Los gobiernos subna-
cionales deberían tener autonomía para recaudar ciertos impuestos o definir
sus tasas y así atraer inversiones para su desarrollo o desincentivar la locali-
zación de actividades no deseables. También se debe abordar el tema de dón-
de han de tributar las empresas. “Actualmente todo lo que tributan lo
entregan en el lugar en que está radicada su casa matriz, aunque el grueso de
sus inversiones y personal se encuentre en regiones. Ello introduce grandes
desequilibrios, como el hecho de que buena parte de estos tributos se con-
centran en las tres comunas más ricas del país” (Correa 1998).
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Corolario

Durante los gobiernos de la Concertación se avanzó hacia una mayor autode-
terminación del desarrollo de las regiones y el gobierno central dejó de estable-
cer prioridades regionales claras en pro de una desconcentración espacial,
como hacían los gobiernos anteriores. Es como si se esperara una “deslocaliza-
ción espontánea” del desarrollo basada en la explotación de los recursos natu-
rales, el surgimiento de empresarios regionales e innovaciones tecnológicas,
mientras que el gobierno central se limita a establecer las “condiciones mar-
co” para el desarrollo regional, asumiendo un “rol subsidiario”. No obstante,
bajo el principio de la “solidaridad”, el gobierno central reconoce la necesidad
de aplicar políticas compensatorias para las regiones con menores recursos,
sin determinar a priori cuáles son esas regiones.

Esto ocurre en un escenario de creciente descentralización fiscal (aunque
aún insuficiente). Es notable el avance, en cantidad y en calidad, de los ins-
trumentos de financiamiento, coordinación y gestión disponibles en los ni-
veles regional y comunal. Se ha fortalecido la descentralización financiera y
la autonomía de los territorios subnacionales, pues las regiones y comunas
–a través de estructuras cada vez más representativas y participativas– defi-
nen sus proyectos y programas prioritarios, y programan las inversiones. De
acuerdo con la Subdere (2004): “Considerando que en el año 1991, antes de
la creación de los gobiernos regionales, el nivel de la inversión de decisión re-
gional era igual a cero, ya que no había una entidad autónoma de decisión y
que hoy, 2003, los gobiernos regionales inciden en un 50% de las inversiones
con fondos públicos que se realizan en el país, es posible afirmar que ha exis-
tido un avance real y efectivo en la descentralización de los recursos de
inversión”.

Aunque este hecho es reconocido por los estudiosos, hay quienes manifies-
tan reservas por el bajo monto absoluto de los fondos que corresponden a las
decisiones de los gobiernos regionales y el tipo de proyecto que se ejecuta en
virtud de esas decisiones. A juicio de Boisier, “si la inversión pública repre-
senta a comienzos del siglo XXI algo así como el 18% de la inversión nacio-
nal, esto significa que las regiones ‘deciden’ [...] un 9% de la inversión
nacional. Si se hace un ejercicio trivial, pero ilustrativo, ello equivaldría a que
cada región ‘decide’ sobre un 0,7% de la inversión nacional, en promedio...
¿Cuál es la equivalencia absoluta de ello? [...] digamos US$ 60 millones por
año. [...] Ello resulta congruente, necesariamente, con el tipo de proyecto
que aparecerá finalmente como destinatario de los recursos del FNDR, prin-
cipalmente proyectos de pequeña escala de carácter social, destinados a cu-
brir carencias, más que al fomento” (Boisier 2004, 196-197).
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Aún está pendiente una mayor descentralización de los ingresos fiscales, que
lleve a que las regiones asuman responsabilidades en la generación de ingre-
sos y fijen prioridades de gasto, de acuerdo con sus intereses regionales y sin
ataduras sectoriales, a la vez que respondan por el equilibrio entre gastos e
ingresos. Sin menoscabar, por supuesto, el rol subsidiario y solidario del go-
bierno central con las regiones de menor capacidad para generar ingresos
propios.

La mayor autonomía de los espacios territoriales subnacionales va de la
mano con una mayor representatividad de sus autoridades. Esto se ha logra-
do en los espacios comunales, a través de la elección directa de alcaldes y
concejales. A nivel regional, no se ha llegado a un acuerdo para la elección di-
recta de los consejeros regionales, y se ha acordado que el intendente siga
siendo el representante regional del presidente de la República. A nivel pro-
vincial este tema apenas se ha discutido.

Hay que señalar, además, que no basta con una mayor representatividad de
las autoridades territoriales para garantizar la participación de los ciudada-
nos en el desarrollo de los espacios que forman el entorno y soporte de su
vida cotidiana. Los ciudadanos deben tener instancias de participación en la
planificación y ordenamiento de sus espacios, así como en la elaboración, de-
sarrollo y control de programas y proyectos de impacto territorial. Esto exi-
ge el acceso a información transparente y pertinente, la existencia de
capacidad técnica regional y local, y una voluntad política real para traducir
las demandas ciudadanas en acciones. Sólo así la descentralización será “un
medio para consolidar la democracia en la sociedad chilena, mediante el dise-
ño y puesta en marcha de instituciones y mecanismos de participación real
de la comunidad regional”, como se concibió en los inicios del gobierno de la
Concertación.

LA VIS IÓN DE LOS ACTORES

Esta sección reúne opiniones y propuestas de actores situados en distintas
esferas de la arena política, que perciben de manera diferente el curso del
proceso de descentralización, su potencial y sus perspectivas. Se presenta la
visión de funcionarios del gobierno central, regional y local, con base en en-
trevistas a un representante del gobierno central (GC), un ex-intendente de
una región alejada del centro (IR) y un alcalde de una comuna de bajos recur-
sos de la Región Metropolitana de Santiago (AS). También se entrevistó a un
destacado representante de uno de los grupos pro-descentralización más crí-
ticos y notorios del país, “Los Federales” (LF), y se analizaron documentos re-
cientes de los organismos o grupos correspondientes.
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Avances o retrocesos

Todas las personas entrevistadas, con excepción del representante de Los Fe-
derales, reconocieron que el proceso de descentralización ha avanzado en los
últimos años, especialmente desde comienzos de los noventa, cuando se res-
tauró la democracia. Pero todos encuentran limitaciones o consideran que el
proceso hoy está estancado (GC).

El ex intendente hizo una revisión del proceso de descentralización y de sus
avances e identificó tres etapas. La primera, en la década de los sesenta,
cuando se creó una serie de instrumentos de planificación y de instituciones
a cargo del proceso (Odeplan), y se aplicó una política de polos de desarro-
llo2. En la segunda, entre 1974 y 1990, el gobierno militar inició un proceso
de “descentralización para la dominación”, con el claro objetivo de controlar
todo el territorio nacional; se creó el Fondo Nacional para el Desarrollo Re-
gional (FNDR), aunque no se fijaron montos; se hizo una nueva regionaliza-
ción del país a nivel constitucional y se crearon las “seremías” o
representaciones de los ministerios en cada región. También se creó el Fondo
Común Municipal (FCM) y se trasladó la atención primaria de la salud y la
educación a los municipios. En 1990 se inició una transformación que re-
planteó las instituciones y acabó con los alcaldes designados. Se crearon los
gobiernos regionales como entidades jurídicas con patrimonio propio y los
Consejos Regionales. Se fortalecieron los organismos municipales y se asig-
naron más recursos a las comunas. De acuerdo con los representantes de los
distintos niveles de gobierno, esto produjo avances substanciales entre 1990
y 2005, “avances evidentes, que nadie puede desconocer: se toman más deci-
siones y hay más recursos a nivel regional”3.

Un avance de gran impacto fue la modificación del FNDR, que pasó del 21%
al 42% para libre disposición de los gobiernos regionales, a lo que se añade un
10% cuando la región demuestra eficiencia en la ejecución del gasto en el año
anterior. Pero como se verá más adelante esta modificación impone fuertes
limitaciones a las regiones, pues los recursos no son realmente de “libre dis-
posición” sino que vienen “amarrados” a convenios de programación, que
sólo pueden acordarse siguiendo las líneas trazadas por los ministerios secto-
riales. Por ejemplo, si el Ministerio de Obras Públicas decide que el monto
para caminos rurales en una región es de 100 millones, esa suma sólo se pue-
de gastar en ese rubro y la región no puede utilizarla en otras áreas que consi-
dere prioritarias (GC).
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En materia de descentralización política se considera que la elección de conseje-
ros regionales, así sea indirecta, es un gran avance. Sin embargo, los concejales
(elegidos por votación directa) eligen a los consejeros regionales, lo que se presta
para “cuentos oscuros” de movilización de influencias y solicitud de dineros. La
razón para decidir que los consejeros regionales no fueran elegidos por voto di-
recto era que entrarían en competencia con los diputados y senadores (GC).

Desde el punto de vista del municipio, los avances han sido muy pocos y li-
mitados, y se destacan las modificaciones a la Ley de Rentas, que hicieron
posible un mayor financiamiento a las comunas con menos recursos. Tam-
bién se crearon los concejos municipales, elegidos por votación directa y con
poder resolutivo, y el Consejo Económico y Social Comunal (Cesco), que
considera la participación de la comunidad, muchas veces en el papel, ya que
su implantación efectiva depende de la voluntad del alcalde. Para hacer efec-
tiva la participación ciudadana cada municipio debería contar con una orde-
nanza de participación, pero la mayoría no la tiene pues no se exige. Algunos
cuentan con esa ordenanza, pero no la ejecutan.

En general, las competencias de los municipios siguen siendo las mismas des-
de los años ochenta, cuando fueron definidas por el gobierno militar. No ha
habido modificaciones de fondo desde entonces, aunque se han definido y fi-
jado nuevas competencias en el papel, las que parecen vacías, porque sin sus-
tentabilidad económica ni administrativa, no se pueden implementar (AS).

Una de las explicaciones para la falta de avances es que la idea fuerza que ha
primado en el país es conservar un Estado centralista, que mantiene un fuer-
te control del desarrollo desde el centro. Un ejemplo concreto reciente es el
de Transantiago, el mayor proyecto de rediseño del transporte público reali-
zado en el país, que se está definiendo totalmente en el centro, sin consultar
a los municipios que recibirán el servicio. “La manera de hacer estas grandes
obras refleja claramente el espíritu centralista de este país” (AS).

En el nivel municipal se reconoce que se ha avanzado en el área de la salud,
pero algunas decisiones de gran importancia se siguen tomando en forma
centralizada, desde el Ministerio de Salud. Un ejemplo concreto es la defini-
ción del “per cápita”, monto que recibe el municipio por cada persona inscri-
ta en sus consultorios de salud y que es objeto de fuertes discusiones entre el
nivel central y las direcciones municipales de salud a cargo de los centros de
atención primaria de la salud4.
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Ministerio de Salud define cuáles serán las intervenciones que se pueden realizar en los
consultorios municipales.



Cuellos de botella

Un tema siempre presente en los análisis de la descentralización es el espíri-
tu centralista del Estado chileno y el temor del gobierno central a ceder el
control a las autoridades regionales y locales, debido a la existencia de una
cultura política “autoritaria” (GC), acostumbrada a mantener la hegemonía
sobre el país. El tema de la falta de confianza del centro en la capacidad de las
regiones, se suma al de la desconfianza de las regiones hacia las decisiones
que toma el centro sin su conocimiento.

Como ejemplo de esto, el representante de la región más alejada del centro
(IR) citó la reciente decisión del gobierno central de no construir el puente
sobre el canal de Chacao (unión de la isla de Chiloé con Puerto Montt) y se-
guir extendiendo las líneas del Metro en la capital. Para la Región de Los La-
gos esto constituyó una nueva muestra de que el gobierno central da
prioridad a la capital frente a las regiones.5

Por otra parte, así como el sistema político y la clase política manifiestan
una visión centralista, las empresas consideran indispensable situarse cerca
del centro, donde se toman las grandes decisiones que afectan su desarrollo,
por lo que todas las sedes centrales de las grandes empresas se localizan en la
capital.

Es interesante anotar, así mismo, un aspecto señalado en las entrevistas so-
bre una suerte de cultura burocrática tradicional que existe en el país, la que
da prioridad a los procesos sobre los resultados. En otras palabras, es más im-
portante seguir los pasos administrativos que fijan las instituciones que lo-
grar las metas propuestas. Aunque, sin duda, esta característica ha hecho de
Chile un país ordenado y confiable, su exageración es un obstáculo, que im-
pide avanzar hacia un país moderno y eficiente.

Uno de los principales cuellos de botella, de acuerdo con lo que expresó el ex
intendente, es la falta de un enfoque sistémico integrado del proceso; por ello,
las funciones, atribuciones y competencias de los gobiernos regionales y loca-
les no concuerdan, pues se les ha trasladado funciones, pero no atribuciones ni
los recursos necesarios para implementarlas (IR). La visión del ex-intendente
regional coincide entonces con la del alcalde en el ámbito local.

El hecho de que los fondos “de libre disposición” que reciben las regiones lle-
guen “amarrados” a programas y acciones decididas en el nivel central es,
para todos los entrevistados, un gran obstáculo para avanzar en el proceso
descentralizador. El 51% del presupuesto se entrega a las regiones para que
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ejecuten decisiones preestablecidas por los ministerios o entidades centra-
les; las decisiones ya están tomadas antes de llegar a las regiones. Para 2005,
el Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR) contaba con un monto to-
tal de 250 mil millones de pesos, pero ya existían una serie de “provisiones”,
que obligaron a utilizar esa suma en programas o acciones predefinidos por
un sector determinado (salud, educación, etc.) o por la Subdere (Subsecreta-
ría de Desarrollo Regional y Administrativo, dependiente del Ministerio del
Interior). Uno de los aspectos más incomprensibles es que las regiones no re-
ciban ninguna explicación acerca de las decisiones del centro. Las regiones lo
consideran un financiamiento “tutelado” y estiman que es la prueba de la
falta de convicción del Estado chileno en la descentralización como motor
de desarrollo del país.

“El gobierno regional tiene muchas funciones de papel que no tiene cómo
ejercer. Uno de los muchos ejemplos son los instrumentos de fomento pro-
ductivo, que se deciden y aplican desde el nivel nacional” (IR). El Sistema
Nacional de Inversiones corresponde a un enfoque nacional y no toma en
cuenta las visiones regionales. Por ello, el FNDR depende de las interacciones
con la Subdere y, tal como se gestiona en la actualidad, sólo permite una li-
bertad limitada.

Para entender cómo define la asignación de recursos, sirven algunos ejem-
plos recientes que aportó el ex-intendente. A pesar de un elevado presupues-
to de “libre disposición” que proviene del Convenio BID-Gobierno Regional,
su región no puede invertir en cultura, porque el acuerdo no contempla esa
área y es necesario negociar caso a caso con la Dirección de Presupuesto del
Ministerio de Hacienda (Dipres) y el Ministerio de Planificación y Coordina-
ción (Mideplan). Hay que “convencer” a estas instituciones para poder tras-
ladar a otras líneas de financiación algunos recursos preestablecidos antes de
llegar a la región, y a través de ellas asignarlos a los proyectos en cuestión. En
el convenio del BID no se incluye cultura, ciencia y tecnología; y tampoco la
asociación con privados (IR).

Para el representante del gobierno central, lo que se requiere en este momen-
to es una gestión “más fina”. Por ejemplo, muchos conflictos regionales se
tienen que resolver en el nivel central, lo que dificulta y retrasa su resolu-
ción. Otro problema constante de gestión es que las direcciones regionales
de los ministerios entran en conflicto con la Subdere, ya que para adjudicar
recursos ésta utiliza criterios no siempre compartidos por los funcionarios
regionales.

Un “cuello de botella” muy importante -mencionado por la autoridad cen-
tral y por el ex-intendente –que impide acelerar el proceso de descentraliza-
ción es la falta de una masa crítica de talentos en las regiones, donde la
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capacidad científico-técnica y profesional es claramente insuficiente. “Es di-
fícil encontrar gente preparada, que pueda hacerse cargo de los proyectos”
(IR). También se detecta un bajo nivel técnico de los consejeros regionales,
ya que muchos de ellos son nombrados por su desempeño político dentro de
los partidos y no siempre tienen la calificación requerida6.

El problema de la poca libertad de las regiones para decidir el uso de los recur-
sos que recibe se agudiza en los municipios, que tienen aún menos discre-
ción para decidir cómo utilizan los recursos que reciben del gobierno central
(CC). Para el alcalde entrevistado, el mundo municipal “está fuera del circui-
to de decisiones del país; los alcaldes tienen muy limitadas capacidades de
decisión. […] No existe el mundo local como centro democratizador. Las
grandes decisiones son tomadas por el gobierno central, el parlamento y la
clase empresarial”.

Los municipios tropiezan con una serie de limitaciones que les impiden ha-
cerse cargo de su propio desarrollo y que dificultan su funcionamiento. “Por
ejemplo, el FOSIS instala un aparato metodológico que se debe utilizar para
usar ese financiamiento, impone programas, ritmos, montos. […] Así, tene-
mos en nuestra comuna sólo 20 monitores juveniles, que no dan abasto,
pero no podemos conseguir más” (AS).

En 1997 se modificó el Art. 110 de la Constitución de 19807 para facultar a
los organismos intermedios (municipios) para que cada cuatro años fijaran
el tipo de planta que necesitan y su remuneración. Nunca lo han hecho por-
que falta la reglamentación expedida por el presidente (AS).

Algo similar sucede con la generación de recursos propios en los municipios
y que está en el centro de un tema tan importante como el desarrollo econó-
mico local. Los municipios no pueden crear empresas, lo que los limita para
asociarse con privados y generar recursos propios; y no tienen posibilidades de
articularse con el sector empresarial porque no pueden crear corporaciones de
desarrollo. Esa facultad está considerada en la Ley Orgánica Municipal, pero
no existe un mecanismo que permita implementarla, ya que no pueden crear
asociaciones público-privadas. Estas posibilidades no se han abierto a los mu-
nicipios porque dichas actividades entrarían en contradicción con un artículo
de la Constitución que impide que el Estado tenga competencias en temas de
empleo; el Estado no puede regular el empleo y la economía, sólo debe subsi-
diar. “Éste es el tipo de cuestiones que está paralizando la modernización de
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los municipios. La Ley Orgánica Municipal es plana, pues no considera la di-
versidad de comunas que existen en el país” (AS).

Otro aspecto que resalta el alcalde es la educación básica, que está bajo la tu-
tela de los municipios desde 1980, aunque los recursos que reciben son insu-
ficientes, por el volumen de población que deben atender y porque han
aumentado las expectativas de las personas. La reforma educativa que se ini-
ció en el gobierno del presidente Frei Ruiz-Tagle no ha tenido el impacto es-
perado: “los profesores se sienten ajenos […] no valoran los cambios aunque
sean en su beneficio, porque no fueron consultados. […] Hacen las cosas
centralmente, no siguen los ritmos locales” (AS).

La seguridad ciudadana es otro tema que la Ley Orgánica Municipal deja
bajo responsabilidad de los municipios, disposición que no se cumple en la
realidad, pues los recursos son manejados por el Ministerio del Interior, que
decide su destinación (AS).

Por otra parte, la falta de un modelo de desarrollo integral “que muestre ha-
cia dónde vamos y qué pasos habría que dar” se considera como un gran obs-
táculo. Se dice que el proceso es “gradual”, pero no se han fijado metas
precisas. No parece haber una visión clara del país que queremos: “¿Qué tipo
de Estado unitario descentralizado buscamos? ¿Hasta dónde queremos lle-
gar? Esta falta de claridad no es casual, porque para los ministerios el trabajo
es más complejo, ya que necesitan interactuar con más actores” (IR).

Para conseguir financiación, el municipio necesita al gobierno regional, que
además es un socio para negociar con los sectores. Por ello, el ex-intendente
sugiere realizar “pactos región-comuna”, lo que no ha sido posible hasta aho-
ra porque “los consejeros regionales reparten los recursos por provincias, no
por municipios y cada uno defiende su territorio, no les interesa ni la región
ni la comuna” (IR).

Por último, todos los entrevistados se refirieron de una u otra manera al
tema de la confianza. Consideran que la falta de confianza es uno de los im-
pedimentos para que el gobierno central muestre más iniciativa para avan-
zar decididamente en el proceso descentralizador: “Hay cierto dejo de
desconfianza en transferir poder” (AS).

Posibles caminos para acercar
el gobierno a los ciudadanos

Desde el punto de vista del gobierno central, más específicamente del Minis-
terio del Interior, el actual desafío del país es el de mejorar la gestión. Con ese
propósito se adelanta un programa de modernización del Estado. Una

" L A D E S C E N T R A L I Z A C I Ó N E N C H I L E :
E L P E S O D E L A S T R A D I C I O N E S C E N T R A L I S T A S Y A U T O R I T A R I A S "

C
la

u
d

ia
R

o
d

rí
gu

ez
y

M
a

rí
a

El
en

a
D

u
cc

i

593



propuesta interesante es la de generar una “masa crítica” o grupo amplio de
profesionales de buen nivel que, independientemente de sus orientaciones po-
lítico-partidistas, puedan cumplir la función de “altos gerentes públicos”. La
inestabilidad de los intendentes hace imposible el seguimiento adecuado de
los programas y proyectos, que quedan truncos al cambiar los equipos directi-
vos. Este tema se trató en el gobierno central bajo la presidencia de Lagos, con
la idea de que el próximo gobierno (que se inició en marzo de 2006) pudiera se-
leccionar en forma abierta a los altos funcionarios públicos de diversos orga-
nismos, como los directores de Indap, SAG, Serviu y Salud. Estos elegirían a
sus equipos mediante un sistema de selección con concursos, metas y evalua-
ciones periódicas de resultados (GC).

En los aspectos políticos, el Proyecto de Reforma y Modernización del Esta-
do está a cargo del Ministerio General de la Presidencia y en materia de pre-
supuesto, bajo la tutela del Ministerio de Hacienda. De acuerdo con este
proyecto, el país necesita una instancia de coordinación y planificación, y
propone crear un “Ministerio de la Administración Pública” (GC), lo que no
parece concordar con un discurso modernizante que habla de un Estado más
pequeño y más eficiente.

Es interesante señalar que el entrevistado que hasta hace poco era la máxima
autoridad de su región, no cree que deban existir intendentes elegidos di-
rectamente. Considera que en las condiciones actuales, los intendentes no
pueden responder a las expectativas de sus electores, ya que no tienen capaci-
dad de decisión y, por tanto, no les es posible legitimarse ante ellos. “Si existie-
ra una política de descentralización más clara a nivel nacional y si las
decisiones se tomaran a nivel regional, si las regiones ganaran capacidad para
decidir, entonces se podría tener intendentes elegidos” (IR). Una medida con-
creta para mejorar esta situación sería que la Ley de Gobiernos Regionales
incluyera un sistema de “Presupuesto Regionales Integrados”, que sirviera
de base para elaborar el presupuesto nacional (IR).

Desde la óptica comunal, es necesario que se defina nítidamente una visión
de país, especificando dónde se van a centrar los esfuerzos, “si la apuesta es
por los gobiernos regionales, éstos deberían constituirse de otra manera” (el
entrevistado se refiere a los intendentes elegidos por voto popular), “al final
no se ha apostado por las regiones ni por los gobiernos locales” (AS).

¿QUÉ SE REQUIERE PARA REDUCIR

LAS DES IGUALDADES REGIONALES?

Para avanzar es urgente recuperar la confianza. Es preciso enviar señales cla-
ras que demuestren a las regiones y comunas que el gobierno central cree en
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sus capacidades y su potencial, y que no pone obstáculos a su ejercicio. “La
gente debe sentir que hay confianza en las regiones, que las regiones impor-
tan. Se deben dar señales claras” (IR). Para ello, el ex-intendente reitera la ne-
cesidad de estructurar acuerdos Nación-región-municipios. Los “Pactos
Región-Nación” deben ser por un período limitado y, si la región cumple o
sobrepasa las metas y objetivos, por ejemplo, a tres años, puede negociar un
nuevo acuerdo que le permita manejar con mayor autonomía sus propios re-
cursos. Un instrumento de este tipo llevaría a que el gobierno central, sin
perder el control del desarrollo nacional, contribuya a que las regiones ad-
quieran una autonomía y un “empoderamiento” responsables (IR).

Desde el punto de vista local, es indispensable establecer asociaciones entre
municipios, y entre municipios y entidades privadas. Aunque estas últimas
no son legalmente aceptadas en Chile, han sido fundamentales para el desa-
rrollo de los municipios españoles. Para que sean posibles son necesarios al-
gunos cambios constitucionales y la Asociación Chilena de Municipalidades
ha conformado un equipo que elaborará una serie de propuestas concretas a
este respecto (AS).

A nivel comunal también se plantea que, para avanzar en la descentraliza-
ción, es indispensable restar poder a los ministerios y traspasar facultades y
financiamiento a los gobiernos regionales y municipales. “Existe una gran
posibilidad de organizar este país, construirlo de manera distinta, para que
los ciudadanos puedan encontrar en su espacio local lo que necesitan: em-
pleo, salud, recreación” (AS). Desde la óptica local, se necesitan algunas mo-
dificaciones para desbloquear y mejorar el proceso: 1. Crear mecanismos
financieros que conviertan a las municipalidades en motores de desarrollo
económico en su territorio; 2. Modificar el Fondo Común Municipal para
adaptarlo a las necesidades y expectativas de los ciudadanos. Aquí es necesa-
rio redefinir el concepto de pobreza que se utiliza para asignar los subsidios.
Los cambios de la última década han sido muy acelerados y no se pueden se-
guir aplicando indicadores de pobreza idénticos en regiones totalmente dife-
rentes; 3. Introducir modificaciones específicas para que las municipalidades
puedan cumplir las metas y financiar adecuadamente los servicios que se les
traspasan. En salud se requiere mayor flexibilidad del “per cápita”; en educa-
ción, mecanismos de subvención diferenciados entre la educación pública
municipal y la educación particular subvencionada8; 4. Reformas adminis-
trativas, como una revisión de la Ley Orgánica Municipal para adaptarla a
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las nuevas condiciones del país; una definición más clara de los vínculos en-
tre regiones y comunas; elección de intendentes por votación (AS).

Por último, cabe mencionar algunos temas pendientes, como la necesidad de
disminuir el tamaño de ciertas regiones, como las de Tarapacá (con cabece-
ras regionales en Arica e Iquique) y Los Lagos (con sus centros en Valdivia y
Puerto Montt) (GC).

LOS FEDERALES

Quizá la visión más crítica y extrema sea la de los representantes de la socie-
dad civil que se agrupan como “regionalistas” y que se conocen popularmen-
te como “Los Federales”: personas que trabajan y viven en las regiones,
representan a distintos sectores políticos y sienten que el centralismo está
coartando su capacidad de desarrollo, y por ello intentan influir en la opi-
nión pública con métodos poco tradicionales. Algunas participan en el parla-
mento y cada cierto tiempo hacen manifestaciones que hasta ahora poco
movilizan a la población, pero generan suficiente ruido para salir en la pren-
sa. Se suelen vestir como “hombres de negro” y se instalan frente al palacio
presidencial con carteles que anuncian sus demandas. De acuerdo con un se-
nador de la República miembro de este grupo, vestirse de negro busca “hacer
entender, con un poco de humor, que en las regiones no tenemos nuestro
propio color, ni tenemos identidad propia, […] hasta se nos identifica con
números romanos”9.

Aunque para los demás actores, Los Federales no constituyen un movimien-
to de peso, se han sostenido a través de varios años y han propuesto la for-
mación de partidos políticos regionales, que hasta ahora no se han
concretado, pero que están absorbiendo un descontento que parece aumen-
tar en las regiones.

Las oportunidades para el regionalismo no son muchas. Hoy existe una po-
sibilidad cierta para articular una posición política regional, que siempre se
ha visto lejana e imposible. De nosotros depende concretarla y no seguir so-
metidos a los caprichos centralistas. Hoy es posible tener una alternativa
regionalista como es el PAR (Partido Acción Regionalista)10.

Sus encendidos llamados a la acción expresan un fuerte rechazo al centralis-
mo: “Poder, recursos y dignidad para las regiones. No más intendentes desig-
nados y que se devuelva el IVA a las regiones”, fue el eslogan en torno al cual se
organizó una travesía regionalista en agosto de 2003, en la que participaron
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los Federales junto con otras organizaciones, como Conarede, la Bancada
Regionalista y Mundo Acción Regional. En esta travesía, encabezada por el di-
putado Esteban Valenzuela, ex-alcalde de Rancagua, las agrupaciones regiona-
listas divulgaron una lista de peticiones que siguen vigentes:

Entre los puntos que se espera estén incorporados en la reforma regional se
encuentra la elección directa del presidente del gobierno regional, separado de
la figura del intendente, quien es designado por el presidente de la República;
elección democrática de los consejeros regionales; eliminación del número de
regiones en la Constitución, lo que abre la puerta para que Valdivia y Arica
sean regiones; que exista una ley de tributos regionales para que parte del IVA

quede en las regiones y que haya incentivos tributarios para invertir en las re-
giones y, finalmente, la creación de gobiernos metropolitanos, porque la idea
es que la reforma vaya también en ayuda de la Región Metropolitana11.

DISCUSIÓN Y CONCLUSIONES

Una vez lograda su emancipación, Chile ensayó diversas formas de organi-
zación republicana: a la dictadura de O’Higgins, siguió un período de anar-
quía, luego se sentaron las bases de un Estado federal, desafío que el país no
fue capaz de asumir, y terminó imponiéndose un gobierno autoritario, que
en 1833 promulgó una constitución que puso fin a los intentos federales,
instaurando un Estado unitario que borró definitivamente los vestigios de
organización federal. El Estado unitario se ha mantenido hasta hoy, aunque
entre 1925 y 1973 rigió una nueva constitución y el gobierno militar reorga-
nizó la administración del Estado y promulgó otra constitución en 1980. Los
gobiernos democráticos posteriores no han cuestionado esta forma de orga-
nización, pese a que desde la segunda mitad del siglo XX se han hecho esfuer-
zos para descentralizar el país.

Este ensayo ha examinado el proceso de descentralización chileno consideran-
do sus tres dimensiones básicas: deslocalización, desconcentración y descen-
tralización. Desde el punto de vista de la “deslocalización”, los gobiernos que
analizamos buscaron desconcentrar espacialmente el territorio nacional y de-
sacelerar el crecimiento de Santiago. No obstante, la política de desarrollo te-
rritorial siempre estuvo subordinada a los objetivos nacionales, aunque no se
declarara en forma explícita. En la práctica, esto supeditó los objetivos territo-
riales de carácter distributivo a los objetivos económicos de crecimiento.

Si bien todas las políticas territoriales de los últimos decenios tenían un objeti-
vo común, se implementaron estrategias distintas que pretendían favorecer a
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uno u otro centro, y a distintas regiones, según los escenarios políticos, socia-
les y económicos. El gobierno de Frei Montalva siguió la estrategia de “polos
de crecimiento”; el gobierno de Allende estableció una jerarquía de “lugares
centrales” y definió los más importantes; el gobierno militar definió “centros
de importancia interregional” con una clara orientación geopolítica, mientras
que el gobierno de la Concertación no estableció centros prioritarios que tu-
vieran relevancia estratégica con respecto al ordenamiento territorial.

En materia de descentralización política-administrativa se han hecho algu-
nos avances. El gobierno de la Democracia Cristiana fue el primero en for-
mular una política de desarrollo territorial, a mediados de los sesenta.
Durante los gobiernos de Frei Montalva y Allende, la imagen objetivo de un
sistema nacional de regiones no se implantó funcionalmente en la realidad,
y apenas tuvo importancia para fines de planificación, elaboración de estu-
dios y acopio de información, sin que se otorgaran competencias políticas o
administrativas a las regiones.

Esta situación se superó en parte durante el gobierno militar y, luego, bajo el
gobierno de la Concertación. El gobierno militar otorgó funciones adminis-
trativas a las regiones y les entregó recursos propios a través del Fondo Na-
cional de Desarrollo Regional. Dio personería jurídica a los municipios y creó
un Fondo Común Municipal, a través del cual se redistribuía una parte de los
fondos generados localmente. El gobierno de la Concertación otorgó perso-
nería jurídica a las regiones y les dio mayor autonomía en las decisiones rela-
tivas a su desarrollo. Ambos gobiernos sentaron las bases para una mejor
coordinación entre los intereses sectoriales y regionales. El gobierno militar
sentó las bases institucionales, creando Secretarías Regionales Ministeriales,
Secretarías Regionales de Planificación, etc., mientras que el gobierno de la
Concertación propició la coordinación de los fondos de inversión (Inversio-
nes Sectoriales de Asignación Regional, Convenios de Programación, etc.).

Así, la definición de polos de crecimiento perdió importancia y aumentó la
autonomía de las regiones. Mientras que los gobiernos de Frei Montalva y
Allende consideraban que la desconcentración espacial era una tarea a cargo
del gobierno central, los gobiernos posteriores dieron mayores facultades a
las regiones para determinar su propio desarrollo. Es claro que no basta pro-
piciar la deslocalización del desarrollo, también son necesarias la desconcen-
tración y, paulatinamente, la descentralización político-administrativa.

En términos generales, el gobierno militar dio énfasis a la desconcentración
administrativa en los distintos niveles territoriales; con ella el gobierno
central logró un mayor control del territorio (“descentralización para la do-
minación”) y una asignación más eficiente de los recursos. Los gobiernos
de la Concertación avanzaron hacia una descentralización efectiva, en el
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ámbito político y en el fiscal, pero sin llegar a la “devolución” de las compe-
tencias de decisión al nivel regional, cuya máxima autoridad (el intenden-
te) siguió representando al presidente de la República, y la Dirección de
Presupuestos del Ministerio de Hacienda continuó aprobando la asigna-
ción de los recursos fiscales, independientemente de las prioridades que fi-
jaran las regiones previamente.

En suma, nuestro análisis comprueba la hipótesis de la existencia de etapas
en el proceso de descentralización chileno. Desde 1964 –año en que Eduardo
Frei Montalva asumió la presidencia– hasta 1973 –año en que fue derrocado
Salvador Allende–, la descentralización se desarrolló como un proceso de
deslocalización o desconcentración espacial. Esta etapa correspondió al mo-
delo de substitución de importaciones, que dio especial importancia al desa-
rrollo de la industria nacional a través de “polos de crecimiento” capaces de
difundir los beneficios de la localización de industrias a su territorio circun-
dante. De ahí que para los dos gobiernos del período fuera importante esta-
blecer una jerarquía de lugares centrales a lo largo del país.

Desde 1974 hasta 1990 –período de la dictadura militar– el proceso de deslo-
calización fue acompañado por un fuerte proceso de desconcentración ad-
ministrativa que fortaleció el control territorial del gobierno central, un
aspecto fundamental en la “doctrina de la seguridad nacional” que inspiraba
al gobierno. Al mismo tiempo, la liberalización económica buscaba reducir el
tamaño del gobierno central y sus gastos, y dar mayor eficiencia al uso de los
recursos financieros alentando la iniciativa de los actores locales, aunque no
se tradujera en una participación democrática.

En cambio, la participación es fundamental en el discurso del gobierno que
se inició en 1990. En el período democrático, bajo un gobierno de concerta-
ción entre partidos de centro-izquierda, el proceso de descentralización se
considera como un medio para democratizar a la sociedad chilena y aumen-
tar la participación de la comunidad en los asuntos del territorio donde habi-
ta. Aunque se logran avances en los campos jurídico, económico-financiero
y político, se trata de una descentralización más cercana al concepto de dele-
gation que al de devolution. En efecto, el gobierno central mantiene el control
político de las regiones y el control del presupuesto fiscal de base territorial.
En cambio, no hay control ciudadano sobre la acción del Estado y la partici-
pación de la comunidad no se manifiesta en las decisiones fundamentales
para su desarrollo.

En síntesis, a pesar de los avances, Chile sigue siendo un país muy centraliza-
do, debido a la tradición o cultura centralista y a la desconfianza del nivel
central en las decisiones que tomen las unidades territoriales subnacionales
(Raczynski y Serrano 2001). Esta última se deriva de la constatación de que
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en estos niveles no siempre existe la capacidad técnica para tomar decisiones
efectivas y de cierto temor o desconfianza del nivel central en la gobernabili-
dad del país en un contexto descentralizado. A este respecto se suele pregun-
tar: ¿puede haber intendentes elegidos democráticamente en un Estado
unitario?, ¿se puede elegir consejeros regionales por votación directa, sin
competir con los parlamentarios que representan a las regiones? A nivel co-
munal se ha demostrado que es posible elegir en forma directa a los alcaldes
y concejales, y que la descentralización de los recursos de inversión ha recaí-
do fundamentalmente en instituciones regionales jóvenes sin producir “nin-
gún desajuste fiscal, lo que constituye un mérito que genera condiciones
para dar pasos superiores, en orden de avanzar a una mayor autonomía en la
materia” (Subdere 2004, 47).

Es necesario entonces que la descentralización sea acompañada por procesos
complementarios, como la profesionalización del servicio público que se
asienta en los niveles subnacionales, ámbito donde se han hecho algunos
avances, pero que aún no son suficientes. Es preciso organizar y capacitar a
los actores sociales regionales y locales, y asegurarles información oportuna
y pertinente para que tomen decisiones y controlen la gestión y la inversión
territoriales. Otra tarea pendiente es impulsar una “descentralización cultu-
ral” que vaya más allá de las instituciones, los recursos y los procesos, y se
extienda a la comunidad territorial, a través de elementos que la identifi-
quen y distingan de las demás. Una comunidad con identidad territorial,
preparada técnicamente e informada en los aspectos que conciernen a su
bienestar debería ser capaz de generar un desarrollo endógeno autososteni-
do, basado en sus propias potencialidades y prioridades.

Más allá del rol que el gobierno central debe asumir para impulsar y apoyar
esos procesos, es menester que se pregunte qué descentralización quiere lo-
grar, que establezca metas y etapas coherentes con la imagen objetivo. A la
vez, se debe considerar la diversidad de regiones y municipios, y aceptar que
las propias unidades subnacionales definan el ritmo del proceso de descen-
tralización en sus territorios respectivos (IR, AS). Para que este proceso sea
viable, es necesario revisar el cuerpo normativo vigente, desde la propia
Constitución hasta las leyes y los reglamentos respectivos.

En 2006, cuando comienza el cuarto período de gobierno de la Concertación,
Chile tiene la oportunidad de revisar y evaluar el proceso de descentraliza-
ción correspondiente a la “época contemporánea”. Para ello es fundamental
escuchar a sus actores, tanto a las autoridades como a la sociedad civil. Este
escrito pretende ser un modesto aporte que ha de sentar las bases para futu-
ros estudios, y precedente para un mayor compromiso de las universidades
con el desarrollo de su territorio, bien sea nacional, regional o local.
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