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Después de que Vladimir Putin volvié a la presidencia de Rusia
y de las protestas que acompafaron el proceso electoral desde
que anuncio su interés en regresar al poder, el semanario londinense
The Economist publicé un articulo que destacaba la nueva arena de
la contienda politica en ese pais: el nivel subnacional de gobierno,
y sefialé que el inconformismo con el sistema politico podria dejar
de tomar la forma de protestas abiertas y trasladarse a las elecciones
regionales, como ya habia empezado a ocurrir en algunas regiones.
Esto —explica el articulista— es en parte resultado del activismo de base
y de la falta de confianza en los politicos y partidos a nivel federal.

Esas situaciones, donde la politica subnacional cobra creciente
importancia frente a los acontecimientos nacionales, se han vuelto
cada vez mais frecuentes en todo el planeta. Un ejemplo de América
Latina es el ascenso del Partido de los Trabajadores (PT) de Brasil. En
su largo camino hacia el poder nacional, este promovié una agenda
socioeconémica subnacional que contrastaba con la agenda nacional
de sus opositores. Esta estrategia no solo le permitié consolidar sus
bases sino también empezar a construir lo que se conoceria como
“el modo petista de gobernar”, que seria fundamental para llegar a la
presidencia en 2002 (Hunter, 2010).

Descentralizacion y politica subnacional en Latinoamérica, de Tulia
Falleti, destaca la gran transferencia de recursos, responsabilidades y
poder politico “hacia abajo” en las dos ultimas décadas, y parte de la
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observaciéon de que los actores subnacionales —municipios, estados,
gobernaciones— cumplen un papel cada vez mis protagénico en la
vida de los paises de la regién. Segun la autora, las relaciones verti-
cales entre los niveles de gobierno hoy superan en importancia a las
relaciones horizontales entre las ramas del poder.

La naturaleza del debate sobre politica subnacional también ha
cambiado, hoy no gira dnicamente en torno a las disputas sobre
autonomia local, federalismo y distribucién de las regalias, como
era tradicional. También se debaten temas trascendentales como la
negociacién de conflictos étnicos, la construccién de estados-nacién,
la estabilidad de los gobiernos y la posibilidad de hacer reformas
macroecondmicas exitosas (Falleti, 2010, 31).

A pesar de la importancia que ha cobrado la descentralizacién
en los ultimos afos, la mayor parte de los anilisis se centra en sus
ventajas y desventajas, tomando como punto de partida el cambio
del equilibrio de poderes entre gobiernos nacionales y entidades
subnacionales. Falleti cuestiona este supuesto mostrando que en los
paises de su estudio la descentralizacién dio mayor poder a los alcal-
des y gobernadores en Brasil y Colombia, que la variacién del poder
entre niveles de gobierno ha sido mucho menor en México y ha sido
pricticamente inexistente en Argentina. Su propdsito fundamental
es, entonces, determinar qué explica esa variabilidad en el cambio
del equilibrio de poderes entre niveles nacionales y subnacionales de
gobierno, después de varias décadas de descentralizacién.

Para ello propone una definicién operativa de descentralizacién
que incluye indicadores de recursos econdémicos, autoridad legal y
capacidad organizativa de los entes subnacionales con respecto a
los gobiernos nacionales'. Ademis, distingue entre reformas de tipo
fiscal, administrativo y politico?, argumenta que el tipo de reformas
responde al tipo de intereses politicos prevalecientes —nacionales o

! Esta definicién le permite precisar la discusién sobre el cambio de poder.
Borges (2011) argumenta que, en Brasil, la descentralizacién institucionalizada
por la Constitucién de 1988 establecié una variante robusta del federalismo que
permite a los gobiernos municipales y estatales ejecutar una amplia gama de
politicas sociales y econémicas, y a los partidos regionales maximizar su autonomia
frente al gobierno y las instituciones centrales. Rodrigues-S. (2011) y Fenwick
(2009) sostienen en cambio que la principal consecuencia de la transferencia de
recursos fiscales y responsabilidades a los estados fue la reduccién de su poder
frente al nivel nacional.

2 Descentralizacién fiscal: medidas para aumentar el recaudo de los gobiernos
subnacionales; por ejemplo, aumentar el porcentaje de transferencias del gobierno
central sin atarlo a la descentralizacién administrativa, crear nuevos impuestos
subnacionales o delegar la autoridad fiscal. Descentralizacién administrativa:
transferencia de la responsabilidad en la prestacién de servicios de salud, edu-
cacién, construccién de vivienda o bienestar social a los gobiernos subnacionales,
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subnacionales— en las coaliciones de gobierno, y muestra que el orden
de las reformas es el principal determinante del equilibrio de poder
resultante del proceso de reformas.

Los gobiernos nacionales prefieren descentralizar hacia el nivel
local porque los alcaldes tienen menos poder que los gobernadores, y
estos prefieren la descentralizacién al nivel del Estado, en contra de la
descentralizacién al nivel local. Sobre la secuencia, Falleti argumenta
que cuando las reformas se inician con la descentralizacién politica, los
municipios y departamentos presionan para lograr reformas fiscales y
administrativas, lo que al final les da un mayor poder relativo frente
al gobierno nacional; si se inician con reformas administrativas las
entidades subnacionales no adquieren mayor poder.

La autora utiliza el método secuencial comparativo, una aplicaciéon
del método de seguimiento de procesos, que identifica el mecanismo
causal entre los principales eventos del proceso de estudio y permite
comparar las secuencias resultantes en cada caso para explicar las fuen-
tes de variacién. Este método reconoce la importancia de los procesos
de retroalimentacién en las dindmicas sociales y destaca el efecto de
las reformas anteriores sobre los resultados posteriores, considerando
que los eventos pasados restringen las elecciones presentes. Para ese
estudio, Falleti eligié cuatro paises donde la descentralizacién ha
jugado un papel importante: Argentina, Brasil, Colombia y México.
La similitud de sus estructuras de gobierno y del tamafio de sus en-
tidades subnacionales permiten las comparaciones y sus diferencias
institucionales enriquecen el analisis.

El resto del libro es un anilisis detallado de cada uno de estos
casos, que hace énfasis en las iniciativas que dieron lugar al proceso
de descentralizacidn, las secuencias, los intereses que prevalecieron
en cada etapa y el equilibrio de poderes resultante.

ARGENTINA

En Argentina el proceso de descentralizacién, cuya primera etapa va
de 1978 a 1994, fue iniciado por el régimen militar, en una secuencia
administrativa-fiscal-politica. Los militares impusieron las reformas
para quitar responsabilidades al gobierno central y dérselas a las pro-
vincias, como parte de un proyecto de reorganizacién de la nacién
que buscaba reducir el déficit del gobierno federal y la burocracia.
La primera reforma administrativa, implementada en 1978, fue la
descentralizacién de la educacién bésica, que a partir de entonces pasé

acompafada o no de recursos para financiar esos programas. Descentralizacién
politica: reformas para devolver la autoridad politica a los niveles subnacionales.
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a ser responsabilidad de las provincias. Ese proceso no fue acompaiado
de la transferencia de mayores recursos a las provincias, de modo que
se impusieron los intereses nacionales sobre los regionales.

Luego de la transicién a la democracia, la siguiente etapa fue la de
la reforma fiscal en 1988, resultante de una negociacién entre alcal-
des, gobernadores y gobierno federal que duré cerca de cuatro afios,
que buscaba atender la crisis fiscal de las provincias causada por la
descentralizacién administrativa. En ese periodo se formé una coali-
cién subnacional en la que participaron todos los gobernadores, que
se hizo efectiva una vez fue claro que el partido de gobierno saldria
del poder y la oposicién obtuvo mayoria en el Congreso. La reforma
aumenté las transferencias del gobierno federal a las provincias y
limit6 la discrecién del nivel central para asignarlas.

En 1992 se hizo una nueva reforma administrativa que trasladé
el manejo de las escuelas secundarias a las provincias. Igual que la
de 1978, no estuvo acompaifiada del financiamiento correspondiente
y, en general, tuvo caracteristicas similares en cuanto a coaliciones y
estrategias del gobierno nacional.

La dltima fase fue la descentralizacién politica en 1994 con la
eleccién popular del alcalde de Buenos Aires, que antes era desig-
nado por el Presidente®. Esta reforma fue resultado de un acuerdo
entre el Presidente y el lider de la oposicién, y sirvié para negociar la
reeleccién de Menem.

Falleti subraya que en el proceso de descentralizacién argentino
prevalecieron y dominaron los intereses del nivel nacional. La secuen-
cia de reformas permitié que el gobierno federal obtuviera mayor
poder de negociacién y tuviera la iniciativa y definiera el rumbo de
las reformas, lo que implicé un cambio minimo en el equilibrio de
poderes. Como veremos, esta situacién difiere de la de otros paises
que siguieron secuencias diferentes, especialmente de Brasil que tenia
un nivel de descentralizacién similar antes de las reformas.

COLOMBIA

El periodo de descentralizacién en Colombia va de 1982 a 1994,
siguiendo la secuencia politica-fiscal-administrativa, en un contexto
de débil monopolio del uso legitimo de la fuerza por el Estado co-
lombiano y de permanente disputa por el control del territorio.

3 Aunque después de la transicién a la democracia los alcaldes y gobernadores
se eligieron por votacién popular, la autora sostiene que no eran actos de de-
scentralizacién sino de democratizacién.
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El proceso se inicié en medio de una profunda crisis politica a me-
diados de los afios ochenta, cuando la descentralizacién politica se veia
como un medio para alcanzar la paz e integrar al pais. Se formé una
coalicién entre el Partido Conservador en el poder, los movimientos
sociales, y un grupo mixto de actores nacionales y locales, en la que
prevalecian los intereses subnacionales y que logré la eleccién popular
de alcaldes. Esto aumenté inmediatamente el poder de negociacién
de los municipios, que se organizaron en la Federacién Colombiana
de Municipios (FCM), que representaria sus intereses en las relaciones
entre niveles del gobierno.

La crisis politica continué y en 1991 se convocé una Asamblea
Nacional Constituyente que profundizé la descentralizacion politica
al permitir la eleccién popular de gobernadores. Esta reforma fue
impulsada por una coalicién de actores nacionales y representantes
de las regiones a la que se oponia la FCM, que veia a los gobernadores
como competidores por el poder y los recursos. No obstante, surgié
una coalicién de entes subnacionales que permitié la descentralizacién
fiscal, la cual aumenté la base y el porcentaje de las transferencias di-
rectas del gobierno central a los municipios y departamentos. Como
era de esperar, estas dos reformas aumentaron el poder de negociacién
de los niveles subnacionales frente al gobierno nacional.

La ultima etapa fue la descentralizacién administrativa, que se
llevé a cabo en 1994 para contrarrestar las reformas politicas y fiscales
anteriores. El gobierno nacional impulsé las leyes 60y 115 de ese afo,
que asignaron responsabilidades a los entes subnacionales: la Ley 60
asigné la administracién de los servicios sociales a los municipios,
pero dado el mayor poder de negociacién que habian conseguido, fue
acompafada de un aumento de recursos. Por su parte, la Ley 115,
sobre el sector educativo, dio la gerencia de la educacién preescolar y
basica a los departamentos, con la oposicién de Fecode, el sindicato
de maestros, que se oponia a la municipalizacién de las escuelas.

La autora plantea que el resultado final fue un visible cambio
importante en el equilibrio de poderes en favor de los intereses
subnacionales. Las reformas aumentaron la autonomia y el poder de
gobernadores y alcaldes.

BRASIL

Antes de iniciado el proceso de descentralizacién en la década de los
ochenta, el equilibrio de poder entre los diferentes niveles de gobier-
no en Brasil era bastante similar al de Argentina; estos paises eran
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los mias descentralizados de la regién y sus gobiernos subnacionales
contaban con altos niveles de autonomia.

De acuerdo con Falleti, el proceso de descentralizacién en Brasil
siguié el mismo orden que el de Colombia: se inicié en el dmbito
politico, continué en la arena fiscal y terminé en el drea administrativa.

La reforma politica de 1980 respondié al inconformismo con el
gobierno militar y, como iniciativa del ejecutivo, buscaba enviar una
sefial de apertura democritica. Fue apoyada por una coalicién de
cardcter subnacional, y una vez la propuesta llegé al Congreso fue
aprobada por unanimidad. A partir de alli, se generaron condiciones
de retroalimentacién positiva que desataron reformas en la direccién
inicial, es decir, para profundizar la descentralizacién (Pierson, 2004).

En esa perspectiva, y gracias al mayor poder de negociacién de
las entidades subnacionales, en 1983 se aprobé la enmienda Passos
Porto que aumento las transferencias directas a los municipios, una
medida que iba en contra de los intereses del ejecutivo y que aun asi
obtuvo el respaldo de la mayoria del Congreso. Este proceso con-
tinué con la reforma constitucional de 1988, que incrementé atn
mas las transferencias a los municipios y les dio autoridad para crear
impuestos especificos.

Finalmente, la descentralizacién administrativa se inicié en 1988
con la transferencia de responsabilidades en la prestacién de servi-
cios de salud. Contrario a lo que predice la teoria, esta reforma fue
impulsada por una coalicién subnacional; no obstante, la presencia
del movimiento sanitarista (Gémez, 2011), que contaba con la expe-
riencia y el trabajo de varias décadas, jugé un papel fundamental en
impulsar esta propuesta, en la medida que redefinia el tratamiento
de los servicios de salud tanto a nivel federal como a nivel estatal.

La autora concluye que las entidades subnacionales en Brasil efec-
tivamente salieron fortalecidas en relacién con el gobierno nacional
luego del proceso de descentralizacién. Para este caso, la descentra-
lizacién y la democratizacién fueron de la mano, y el impulso inicial
dado por la descentralizacién politica, en un escenario de dictadura
militar, fue determinante en las condiciones bajo las cuales se darian
las reformas posteriores.

MEXICO

La descentralizacién mexicana se vio afectada por el inicio del pro-
ceso de democratizacién, que revirtié la trayectoria inicial, generando
una secuencia administrativa-politica-fiscal, que solo produjo un leve
cambio en el equilibrio de poderes entre niveles de gobierno.
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Antes del proceso, el poder se concentraba claramente en el nivel
nacional, con un predominio del PRI en la politica mexicana, un Se-
nado débil y un presidencialismo excesivo. Los ingresos fiscales de
los entes territoriales eran muy bajos, y aunque habia elecciones para
gobernadores y alcaldes, el PRI, en cabeza del Presidente, determinaba
los resultados.

La primera reforma fue impulsada en 1983 por el presidente Mi-
guel de la Madrid, con la descentralizacién de la administracién de
las escuelas al nivel de los estados; uno de los objetivos era debilitar el
sindicato de educadores que empezaba a perder valor estratégico para
el PRI y tenia un gran costo burocritico, al tiempo que obstaculizaba
la transformacién del sector (Oppenheimer, 2010). De la Madrid
buscaba transferir responsabilidades y recursos a las entidades sub-
nacionales pero tuvo fuerte oposicién del sindicato. Esto, sumado a
hechos coyunturales como el terremoto de 1985, obligé a archivar la
iniciativa, que resurgié en 1992, en el gobierno de Salinas de Gortari,
el cual ademads promovié la descentralizacién del servicio de salud.

Paralelamente, y como estrategia para ganar legitimidad, el eje-
cutivo inicié un proceso de democratizacién, que dio espacio a los
partidos de oposicién y llevé a que el PRI empezara a perder alcaldias.
Esto hizo posible que los partidos de oposicién presionaran por una
mayor descentralizacién politica, la cual se reflejé en la eleccién po-
pular del alcalde de Ciudad de México en 1997. En materia fiscal, el
gran avance de la descentralizacién ocurrié en 1997, luego de que el
PRI perdiera la mayoria en el Congreso.

Como resultado de esta secuencia hubo un leve cambio en el
equilibrio de poderes, mucho menos pronunciado que en Brasil y
Colombia. Elrevés del proceso una vez iniciado retrasé el desarrollo de
la autonomia de los entes territoriales, pues el ejecutivo nacional pudo
establecer condiciones para que su poder no se viera muy afectado.

COMENTARIOS FINALES

Falleti cuestiona la idea de que los procesos de descentralizacién
siempre dan lugar a un mayor poder de las entidades subnacionales,
y resalta que eso depende de la secuencia de reformas y de los inte-
reses —nacionales o subnacionales— que prevalezcan en cada una de
ellas. Los cuatro casos de estudio dan sustento empirico a su tesis.
Pero queda la inquietud de su validez general, pues son pocos casos.
Los paises de Europa del Este o de la antigua Unién Soviética son
ideales para analizar la fortaleza de esta tesis.
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El hecho de mostrar que no necesariamente se logran objetivos
tan basicos de la descentralizacién como el mayor poder de ne-
gociacién de las entidades subnacionales invita a reflexionar sobre
otros argumentos que defienden estas iniciativas, por ejemplo, que la
descentralizacién trae mayor democracia y desarrollo. Eso no sucede
siempre. Por ejemplo, el trabajo de Lépez (2010) sobre Colombia
muestra que las reformas descentralizadoras dan lugar a dindmicas
perversas en escenarios con profunda debilidad institucional. Mis
que promover la democracia y el desarrollo, facilitan la captura del
Estado por actores ilegales, y generan autoritarismo subnacional en
contextos de democracia nacional (Gibson, 2005).

Ellibro de Falleti invita a reflexionar sobre todos estos temas y sitia
a las entidades subnacionales en el centro de los debates econémicos,
sociales y politicos contemporineos. Sin duda se debe prestar mis
atencioén a estas entidades territoriales para entender la arena en que

hoy se disputa el poder.
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