Territorios 14 / Bogota 2005, pp. 83-104

Federalismo y unitarismo:

semejanzas y difevencias de los procesos de
descentralizacion de Venezueln y Per

Carlos Mascaretio Quintana®

EH

&

7

K

——
4

AY

DY

T

Palabras clave:
descentralizacion,
Venezumeln, Pevit, andlisis
comparado.

Recibido: 05-10-04
Aprobadoe: 26-04-05

* Investigador-docente del
Ceniro de Estudios del
Desarvollo (Cendes) de la
Universidad Central de
Venezuela (ucv). Doctor

en Estudios del Desavrollo,
Mister en Planificacion.
Ingeniero Industrinl.

83



Rusy

Venezuela es un pafs con raices federales que
inicié su proceso de descentralizacion en
1989 con la eleccion de gobernadores v al-
caldes. Perti posee una base constitucional
de corte unitario que, luego de una frustra-
da descentralizacion a finales de los ochen-
ta, reinicid ese camino en noviembre de 2002
con la eleccibn de los presidentes regiona-
les. En ambos casos se encuentran elemen-
tos coincidentes respecto a la construccion
de consensos politicos para conferirle legi-
timidad al proceso, y también diferencias en
sus orientaciones. Bl articulo estudiara, de
manera comparada, ambas realidades con el
fin de obtener lecciones sobre sus bondades
y limitaciones.

ABSTRACT

Venezuela is a country with federal roots
that launched its decentralization process
in 1989 with the election of governors and
mayors. Peru has a constitutional basis of
unitary design that, after a failed decentra-
lization process at the end of the 80’s, re-.
turned to this path in November 2002 with
the election of regional presidents. There

are concurrent clements in both cases with
regard to the building of political consen- |
sus in order to grant the legitimacy of the
process, as well as certain differences in their
orientations. This paper will study both re-
alities in a comparative way, in order to draw
some lessons about their merits and short-
Comings.
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Introduccion

El presente documento contiene un analisis
comparado de los procesos de descentraliza-
ciéon de Venezuela y Perd. El primero de es-
tos paises es una repblica con rafces federales
que inicidé su proceso de descentralizaciéon
en 1989 con la eleccién universal, secreta y
directa de gobernadores y alcaldes. Perd, por
su parte, posee una base constitucional y una
tracdiciéon republicana unitaria que, luego
de una frustrada descentralizacién de fina-
les de los anos ochenta, reinicid ese camino
en noviembre de 2002 cuando fueron elec-
tos, por primera vez en su historia, los presi-
dentes regionales, también de manera directa,
universal y secreta. En ambos casos es posi-
ble encontrar elementos coincidentes respecto
a la construccién de consensos politicos para
conferirle legitimidad al proceso. También
se constatan diferencias en sus orientaciones,
sobre todo en cuanto a la continuidad y la
consistencia de los consensos y las modalida-
des de asignacion de los recursos fiscales, o
en materias actuales como los mecanismos
de participacion.

El trabajo se ha estructurado de la manera
siguiente: el primer capitulo comenta, bre-
vemente, algunos elementos caracteristicos
de los Estados federales y de los Estados
unitarios, que ubican al lector en la diferen-
cia que historicamente signd la bifurcacién
entre las estructuras de los dos tipos de Es-
tados modernos. El segundo capitulo ana-
liza la confluencia de la centralizacién del
poder en Venezuela y Pera, independiente-
mente de sus tipos de Estado. El tercer ca-
pitulo del documento trata las diferencias

que pueden visualizarse en el camino de la
construccion de los consensos para implan-
tar la descentralizacién en cada pafs. El
cuarto capitulo presenta el contrasentido
temporal de los procesos de Venezuela y
Pert: en el primer caso se impulsa una des-
centralizacion entre 1989 y 1998 para, lue-
go, entre 1999 y 2004, entrar en una franca
recentralizacién del poder; en el segundo se
recentraliza ¢l Estado entre 1992 y 2000
para, a partir del 2002, entrar en un camino
descentralizador. En el quinto capitulo se
analiza comparativamente ¢l comporta-
miento de algunas variables clave de la des-
centralizacion: la base territorial, la base
politica, el arreglo fiscal, las competencias y
la participacién ciudadana. Finalmente se
entregan las conclusiones del estudio.

Notas sobre el Estado unitario y el
Estado federal

El Estado unitario constituye la forma tra-
dicional de organizar el poder politico en
los paises modernos. Es una construccién
basada en la concentracién del poder por
parte de las monarquias absolutas, ideario
ampliado por las revoluciones liberales eu-
ropeas, en las cuales se pretendié ordenar
los derechos ciudadanos bajo un solo or-
den juridico, dando al traste con los privile-
gios y ordenaciones corporativas del antiguo
régimen (Aja, 2001). El liberalismo conge-
ni¢ desde sus origenes con un modelo de
Estado centralizado y con una identidad de
orden superior, materializada en la nacién
(Caminal, 1998). La historia moderna del
“stado unitario encuentra sus rafces por ex-
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celencia en la Revolucidn Francesa y el Co-
digo Napoleodnico, ideario transmitido a la
mayotia de las Constituciones liberales eu-
ropeas del siglo xix.

A pesar de la fuerza del modelo, la historia
de los poderes del Estado moderno se en-
cuentra impregnada de conflictos y ruptu-
ras dentro de las sociedades. Uno de los
refugios que se fueron adoptando para en-
frentar tales circunstancias fue la creacién
de poderes verticales con expresién terri-
torial en unidades menores que la nacién,
con lo que se originé un caracter dual del
ejercicio del poder, que caracteriza lo que
hoy se conoce como federalismo. Esra tra-
dicién de la organizacion del poder en el
Estado se inicia con la Revolucién Estado-
unidense (Elazar, 1990). Para Garcia Pelayo
(1991: 403), el Estado norteamericano
supuso una division del poder funcional y
territorial, en un arreglo con un Gnico po-
der para ciertas materias comunes a la nacién
y con una pluralidad de poderes territoriales
para otras (ibid.).

Asi como en Europa pudo ensayarse la adop-
cién de ambos modelos de Estado alo largo
de los siglos xix y xx (Francia, Reino Unido
y Suecia como Estados unitarios; Suiza,
Austria, Alemania y Bélgica bajo el modelo
federal), también en América Latina fue
posible experimentar con ambas formas de
distribucion del poder politico. Luego del
dificil periodo de independencia y creacién
de las repiiblicas latinoamericanas, cuatro de
ellas —Argentina, Brasil, México y Venezue-
la~llevaron sus estructuras estatales hacia un
modelo federal que sobrevive hasta el
presente.

El federalismo latinoamericano podrd en-
tenderse como la capacidad de elaboracion
y adaptacion de modelos doctrinarios e ins-
titucionales y no como una copia de un
modelo especifico, particularmente del nor-
teamericano (Carmagnani, 1993). Mientras
el constitucionalismo norteamericano tuvo
sus raices en la lenta evolucién del derecho
anglosajon, las instituciones politicas lati-
noamericanas significaron una ruptura vio-
lenta con el pasado colonial, que resultd en
un salto a lo desconocido ¢ inexplorado
(Velasco, 2001). Si bien en las demas repa-
blicas latincamericanas también estuvieron
presentes las tensiones internas entre los
poderes regionales y la necesidad de centra-
lizar el poder para consolidar la nacion, rea-
lidades del orden prictico terminaron por
imponer la adopcion de una estructura uni-
taria en la conformacién de sus Estados. Las
repiblicas resolvieron la tensiéon centro-
provincia adoptando el sistema administra-
tivo-constitucional derivado del Cédigo
Napolednico, rasgos que subsisten en la or-
ganizacion actual del Estado (Zas, 1998).

Ahora bien: las dificultades y tensiones en-
tre federalismo y unitarismo, aderezadas por
la recurrente historia de los caudillos loca-
les, hubieron de resolverse hacia finales del
siglo x1x y principios del xx a favor de una
formula que terminarfa imponiendo, forzo-
samente, la primacia del Gobierno central
sobre las pretensiones locales. En el caso de
los estados unitarios, las repiblicas logra-
ron consolidar una estructura que resolvid
la integracion nacional. Para los paises que
habian optado por la férmula federal, la fuer-
te presencia del nacionalismo vy, particular-
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mente, la institucion presidencial de corte
populista rendicron a desdibujar el principio
federal en la mente de los actores. Ademds,
es necesario precisar que la mediatizacion
de las ideas federales tuvo sus raices, mas que
en cualquier otra cosa, en la necesidad
objetiva de generar un solido consenso
sociopolitico alrededor de la figura del Pre-
sidente que fuera compatible con el mode-
Jo ccondmico y de participacion politica que
se imponia a nivel mundial.

El federalismo venezolano y el
unitarismo peruano: la comdn
centralizacion

Venezuela y PerG terminaron configurando
Fstados con un alto grado de centraliza-
cion del poder en el siglo xx, a pesar de las
diferencias que pudieron fraguarse en su
acontecer histérico en cuanto federalismo y
unitarismo.

La Constitucién fundacional venezolana fue
de clara inspiracion federalista. Sin embar-
oo, desde sus inicios Ja reptiblica acusd una
pronunciada disonancia entre la ideologfa y
Ja realidad imperante, que hizo de la federa-
cidén temprana un ensayo fallido (mr1, 1983).
“Cuanto mas admiro la excelencia de la
Constitucion federal de Venezuela, tanto
més me persuado de la imposibilidad de su
aplicacion a nuestro Estado”, afirmarfa mas
tarde ¢l Libertador Simén Bolivar (1999:
76) en su discurso ante el Congreso de An-
gostura. El sello ideoldgico federalista
fundacional se¢ incrustd, no obstante, en
el imaginario colectivo. Incentivados por el
pacto que fundo la Constitucion de 1864,

o Constitucioén Federal, los caudillos some-
ticron ¢l pafs a una constante inestabilidad
y constituyeron un sistema politico en el que
s¢ instauraba una convivencia entre el poder
local y el nacional (Quintero, 1994). La ten-
sion centralismo-federalismo venezolana
queddé sometida durante los veintisicte afios
de la dictadura de Juan Vicente Gomez,
quien, a su muerte en 1935, legd al pafs
una estructura estatal con claros y soélidos
rasgos centralistas. La supresion de todo
rasgo de autarquia provincial se refrendé con
Ja supresion de la eleccion de los gobernado-
res de los estados y su sujecion al Presidente
de la Repablica. Atrds quedarfan las auto-
cracias locales y, en adelante, se sellaria el
cardcter centralizador del Estado. Esa serd
laimpronta heredada por las sucesivas Cons-
rituciones, incluyendo las de inspiracion
democraticade 1947 y 1961, como un con-
tinuo que pretendid, y logrd, integrar a Ve-
nezuela como nacién y adentrarla en un
proyecto modernizador cuando habia trans-
currido un buen trecho del siglo xx.

Si bien la repablica pervana, por su parte,
vivid en sus inicios la duda acerca del siste-
ma politico que habria de asumir, la disyun-
tiva entre un Estado federal y otro de caracter
unitario sélo durd un parpadeo, pues los
proceres no concibieron otro sistema que
uno que permitiera consolidar la herencia
centralizadora del poder vencido (Tamayo,
1988). En el pensamiento de Mariategui
(1996: x-1), “cl regionalismo no ¢s en el
Perti un movimiento, una corriente, un pro-
grama. No es sino la expresion vaga de un
malestar y de un descontento [...] La idea
federalista no muestra en nuestra historia
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raices verdaderamente profundas”. Autores
como Althaus o Basadre (en Tamayo, 1988:
22) argumentaron sobre la inexorable im-
posicion del régimen centralizado desde
Lima que evitd la desintegracion del Esta-
do peruano. Bonilla y Spalding (en Zas,
1998: 19-29) ilustran sobre la realidad de
desintegracion peruana en el advenimiento
de la Republica: un espacio desarticulado,
sin ¢je de ordenamiento social y econémi-
co. Y aquella realidad se encontraba super-
puesta a un modelo politico administrativo
napolednico, implantado por las reformas
borbénicas en Latinoamérica, que dejaria un
legado de distribucién territorial y politica.
El hecho de que el departamento no alcan-
zara, en ¢l Estado unitario peruano, la im-
portancia politica —que s logrd la entidad
tederal o estado venezolano— que pudiera
amalgamar las voluntades socioculturales
para lograr identidades a su alrededor ¢s la
razéon por la cual hoy dia se continia du-
dando acerca de cual es el nivel de territorio
intermedio viable para la descentralizacion
peruana. St bien la revoluciéon de 1931 de
Samanez Ocampo (efimera, pues él gober-
no s6lo hasta diciembre de ese afio) fue una
revolucién tipicamente descentralista, y la
Constituciéon de 1933 consagrd los Conse-
jos Departamentales, que resultaron ino-
perantes (ibid.), la historia centralizadora
peruana del siglo xx continud su marcha
inexorable. Desde los afos cuarenta, el pre-
dominio de Lima se acentia cuando ocurre
la gran transicién demogréafica (Varillas y
Mostajo, en Tantalean, 1991: 8). El discur-
so sobre la descentralizacion en Perti quedd
sepultado a lo largo del transito decimo-

nénico hasta arribar a la estabilizacion na:
cional del siglo xx, si bien la mayoria de las
proclamas de gobierno, desde 1821, indi-
caban que el Estado pervano debia organi-
zarse descentralizadamente. (Dammert,
2003a).

Un destino comin y una diferencia politica
importante se vislumbran en la discusién
descentralizadora de Venezuela y PerG. En
el primer caso es innegable el predominio
de la estructura centralizadora en ambos
Sstados; ésta, al igual que en el resto de
América Latina, fue funcional a la consoli- -
dacion de los Estados nacionales. La dife- -
rencia politica entre ambos paises tendra que
ver con la influencia de las ideas en la
estructuracion de pactos que, lentamente,
permitiran fraguar las bases de una futura
descentralizacion. .

Continuidades y rupturas en los
consensos sociopoliticos

El proceso latinoamervicano

La década de los ochenta del siglo xx estu-
vo signada por movimientos reformistas que
apuntaron a la descentralizacion del apara-
to estatal latinoamericano. Las razones para
adoptar esta manera de distribuir el poder
eran comunes a todos los paises: crisis so-
ciales y econdmicas, pero, fundamentalmen-
te, la deslegitimacion del sistema politico
adosado a la estructura centralista de go-
bierno. Este cambio exigid, en cada pals, la
construccion de consensos, débiles o fuer-
tes, para asumir las respectivas decisiones.
Ciertamente, los procesos de descentraliza-

CARLOS MASCARENO QUINTANA




gon de América Latina se iniciaron, mas
emprano que tarde, bajo Ja impronta del
modelo centralista, en lo cual se antepuso
| fortalecimiento de la l6gica territorial al
Je la sccrorial (Finot, 2001: 17-82). La
adopcion de medidas para reformar el Esta-
Jo centralizado estuvo encuadrada en la as-
‘ pimci(m de eficiencia y modernizacion que
respaldaba las politicas de ajuste (Torres,
1992). En esta perspectiva, la descentraliza-
g6n adguirié un importante grado de au-
(onomia respecto al resto de las politicas de
ajuste, convirtiéndose en un discurso cerra-
doy, en consecuencia, en un fin en si mis-
mo con ¢l cual todos los actores estaban de
scuerdo (Haldenwang, 1999).

Brasit fuc pionero en la elecciéon de goberna-
dores de esrado en 1985, México introdujo
reformas para la municipalizacion a lo Jar-
g0 de la década, las cuales incidieron en la
redistribucion del poder y contribuyeron
al triunfo de Fox con un apoyo amplio de
las bases regionales (Mizrahi, 2001). Un
pafs de corte unitario como Colombia
avanz6 hacia la descentralizacion, orienta-
_ do por reformas del poder municipal
(Jaramillo, 1991). Sin embargo, la Cons-
titucién colombiana de 1991 fortalecié el
espacio provincial al aprobarse en ella la
eleccién de gobernadores departamentales
(Cabrero, 1996). Bolivia, mas tardiamen-
te, inici6 el camino descentralizador por la
via de la participaciéon popular a nivel mu-
nicipal con la promulgacion de la respec-

contexto se inscriben el federalismo vene-
_zolano y ¢l unitarismo peruano, que, con
sus diferencias, se encuentran transitando

tiva ley en 1994 (Molina, 1997). En ese.

las dificultades de mantener un pacto para
la descentralizacion,

Los consensos de Veneznela vy Pevi

Si bien los procesos de descentralizacion de
Venezuela y Pert se inscriben en la oleada
reformista de las décadas de los ochenta y
los noventa en América Latina, existen fac-
tores que determinaron diferencias de rit-
mos, tiempos y formas de los consensos para
abrir cauce a tal proceso.

En efecto, segiin Boisier (1997: 5), ¢l caso
peruano muestra uno de “los avatares cicli-
cos de la descentralizacion ... ] En este pals
se habfa llegado a configurar la arquitectura
institucional mas ambiciosa y compleja de
América latina, a partir de las primeras le-
yes de la década de los setenta”. El de Perth
sera el primer texto constitucional latino-
americano que asumira laidea de descentra-
lizacibn como parte del perfil del Estado.
Al decir de Blume (cit. en Adrianzen, 2003:
225), se trataba de un cambio inédito y de
enorme trascendencia en relacidén con la
tipificacion del Estado, toda vez que en las
Constituciones promulgadas hasta 1920 no
hubo alusién a la forma del Estado, y la de
1933 se refiere a éste como “uno ¢ indivisi-
ble”. Sin embargo, el plan de descentraliza-
cién termind siendo un conjunto de
definiciones generales que ocultaban las di-
ferencias de fondo en cuanto a la delimita-
cién regional peruana. Bl tramite de la ley
de bases se prolongd por ocho afios,
aprobandose ésta durante el gobierno de
Alan Garcfa y reforméndose al siguiente ano
para intentar solventar las diferencias de com-
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petencias entre las regiones y las microrre-
giones (Adrianzen, 2003). Todo ello, en
medio de una gran dosis de resistencia cen-
tralista, aplazé la eleccion de los gobiernos
regionales, prevista para 1979, hasta 1989.
En medio de una profunda crisis de legiti-
midad politica llega al poder Alberto
Fujimori, quien, con ¢l golpe de Estado de
1992, clausura los gobiernos regionales vy
crea los Consejos Transitorios de Adminis-
tracion Regional, designados directamente
por la Presidencia de la Reptblica (ibid.).
Fujimori encontrd, ciertamente, un terreno
abonado para suprimir los gobicrnos regio-
nales: sus presidentes eran clectos de mane-
ra indirecta por las Asambleas Regionales;
por lo tanto, su legitimidad estaba en en-
tredicho, toda vez que no provenian de la
eleccion directa de la poblacion regional
(Mascareno, 2003a). Ademas, ¢l ensayo era
reciente y no habfa tenido tiempo de estruc-
turar nuevas allanzas, imposibles en medio
de aquella incertidumbre que habfa genera-
do ¢l fracaso del gobierno de Alan Garcia,
Llega, de esta manera, la Constitucién de
1993, la cual, si bien mantiene el calificati-
vo “descentralizado”, convierte al Estado en
hipercentralista y prolonga los Conscjos
Regionales Transitorios hasta su final. Se
tratd, en definitiva, de un neocentralismo
en el cual hasta los municipios fueron redu-
cidos a débiles entidades sin recursos ni com-
petencias (Dammert, 2003a).

Los acontecimientos del periodo 1989-1999
terminaron dandoles una respuesta afirma-
tiva a las dudas de algunos autores que,
como Tamayo (1988), habian advertido que
los movimientos descentralistas pernanos

habfan fracasado una y otra vez, pues ha-
bian sido movimicntos que “estallan, flore-
cen en frases y gestos grandilocuentes, pero
se apagan al conseguir migajas del poder
central” (ibid.: 33). Para aquel momento
(1988) se preguntaba el autor: iserin estos
procesos, todavia oscuros y misteriosos, los
anuncios certeros de que toca asu fin la ten-
dencia que se instaurd, invencible, a media-
dos del siglo xv? La respuesta fue negativa.
Anos después (1996), el Grupo Propuesta
Ciudadana formularia sus dudas en la si-
guiente perspectiva: gpor qué no ha sido
posible en setenta anos convertir las ideas y
las propuestas tedricas en acciones ejecuta-
das politicamente que duren y tengan éxi-
to, algo que sc refleja en el poco interés en
el problema de los habitantes de las distin-
tas regiones del pais? El consenso en pro de
la descentralizacion era precario y las ten-
dencias centralizadoras dominaban la escena
peruana no solo por las medidas y acciones
de Fujimori sino, ademas, por las omisio-
nes de la década de los ochenta, cuando las
¢lites no encontraron ¢l camino del consen-
so para redistribuir ¢l poder del Estado. En
pleno régimen fujimorista, varios autores
dudaran de las posibilidades de la descen-
tralizacion bajo ¢l ejercicio autoritario del
poder. Asi, dird Gonzalez de Olarte (1997:
14:3): “La descentralizacién sigue siendo una
quimera, mientras las fuerzas centripetas
avanzan sopladas por los vientos del ajuste
estructural y al compds del estilo autorita-
rio del gobierno del ingeniero Fujumori”.
El caso venezolano acusa una trayectoria di-
terente. Luego del proceso de regionalizacion
centralizado de los setenta, el pafs retomé la
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vigencia de las entidades federales como uni-
dad territorial histérica. En su seno se ha-
bfan fraguado movimientos de reivindicacion
provincial que se aliaron con los sectores
partidistas ¢ intelectuales para imponer las
decisiones que abrieron cauce a la descentra-
lizacion a partir de la eleccion de goberna-
dores y alcaldes ¢n 1989. Este consenso,
dificil y sinuoso, se¢ logrd luego de un largo
debate v de la basqueda de acuerdos entre
1984 v 1988 y fuc apuntalado por la timida
prevision de la Constituciéon de 1961, la cual,
en su Preambulo, establecfa que el federalismo
era un desideratum para Venezuela. No se
requirié de reforma constitucional. Bastd
echar mano del articulo 22, que preveia la
cleccion de gobernadores, y del 137, que es-
tablecia la posibilidad de transferir compe-
iencias a estados y municipios (Mascareno,
2003b).

La Comisidén para la Reforma del Estado
(Copre), organismo creado en 1984, llevéd
adelante ¢l fraguado del consenso. A cllo
contribuyo la presencia en su seno de comi-
sionados que, a su vez, eran parlamentarios.
Las negociaciones con los lideres partidis-
tas no fueron faciles: dirigentes fundamenta-
les de los partidos ab y Copel se oponian
férreamente a tal cambio (ver Copre, 1986).
Sin embargo, la cercania de las clecciones
de 1988, la presion de los parlamentarios de
provincia y las pugnas internas de los prin-
cipales partidos terminaron imponiendo ¢l
€onsenso.

Ademas de la eleccion directa de goberna-
dores y alcaldes, en Venezuela se aprobd,
con apuro, una ley de descentralizacién que
hizo posible avanzar en medio de la severa

crisis politica y social de los noventa. Se
pudicron introducir cambios significativos,
tales como la ampliacion de las transferen-
cias de recursos hacia las entidades federales
y los municipios, a través de tres instru-
mentos basicos: ¢} incremento del Situado
Constitucional hasta arribar a un 20% del
presupuesto nacional, la creacion del Fondo
Intergubernamental para la Descentra-
lizacion (Fides) y la Ley de Asignaciones
Econémicas Especiales, que redistribuiria
parte de la renta por explotacion de minas
¢ hidrocarburos. Con ello, estados y mu-
nicipios Hegaron a administrar ¢l 29% del
total presupucstario del pais para 1998.
Esto representd un salto cualitativo, toda
vez que para 1989 ese porcentaje era ape-
nas del 17% (Mascareno, 2000). En mate-
ria de competencias, las entidades federales
y los municipios introdujeron cambios vi-
sibles. Las primeras lograron negociar com-
petencias exclusivas en materia portuaria,
de vialidad, de administracion de minas y
de acropuertos, entre las principales. Tam-
bién, aunque con menor intensidad, avan-
zaron en los servicios deportivos, de vivienda
y de salud, quedando relegadas algunas
competencias importantes, como la de edu-
cacion. Los municipios, por su parte, con
el incentivo de Ia nueva figura del alcalde
electo y de la posibilidad de recibir mayores
recursos, mejoraron sustancialmente los
servicios de aseo domiciliario y de trans-
porte ¢ iniciaron su incursion cn la
administracién de acueductos, a la vez que
incorporaron iniciativas en programas so-
ciales (ibid.).
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Como se verd, mientras Venezuela podia
sortear los obstaculos para lograr un con-
senso bésico alrededor de la descentra-
lizacién en los ochenta y noventa, Pert,
habiendo partido de una Constitucion que
suponfa una innovacién temprana en los
setenta, no pudo consolidar una base de
acuerdos para conferirle continuidad al
proceso. La continuidad democratica ve-
nezolana contribuyd desde los afios sesen-
ta, y mucho, a aquel acuerdo. También su
tradicién federal, que encerraba una reivin-
dicacién provincial postergada. La disconti-
nuidad democrética peruana, ciertamente,
impidié tales avances. También las dificul-
tades para definir un esquema territorial y
de agregacion de intereses en una demar-
cacién adoptada por todos limitaron la po-
sibilidad de la descentralizaciéon entre 1979
y 1999. En el primer caso quedaron legiti-
madas autoridades territoriales de nivel in-
termedio, lo que introdujo credibilidad en
la poblacién, aliviando el descrédito del sis-
tema politico, a pesar de los intentos de gol-
pe sucedidos en febrero y noviembre de
1992. En el segundo, los presidentes re-
gionales no llegaron a convertirse en refe-
rencia social. Siendo un poder débil, no
fue dificil su eliminaciéon durante el régi-
men de Fujimori.

Venezuela y Perti en sentidos
contrarios

En ¢l Pert de hoy, todo el mundo, aparente-
mente, estd de acuerdo con profundizar la
descentralizacion. En la Venezuela de hoy, ¢l
consenso inicial logrado en los anos ochenta

ha sufrido cambios sustanciales durante el
régimen de Hugo Chavez, y han aparecido
signos inequivocos de recentralizacion del
poder. No existe, en consecuencia, una rece-
ta que indique la linealidad del proceso. Para
visualizar los momentos de los dos casos en
estudio, realicemos a continuacién un andli-
sis mas detallado de cada uno.

La nueva descentralizacion peruana

Desde 2001 se ha mantenido un consenso
basico alrededor de la descentralizacion en
Per@. Es un nuevo intento de concretar una
vieja aspiracion. Pert logrd sus primeras
clecciones directas de presidentes regiona-
les en noviembre de 2002. Se requirié un
acuerdo béasico que les confiriera legitimi-
dad. Este fue posible sélo gracias a la caida
de Fujimori.

No sélo el liderazgo nacional cerrd filas con
el proceso descentralizador. Es menester re-
saltar ¢l hecho de que el protagonismo de
los Frentes Regionales, unificados en su
Coordinadora Nacional, fue determvinante
para incorporar la descentralizacion en la
agenda nacional. Estos adoptaron la elec-
cién de gobiernos regionales en el encuen-
tro realizado en el Cuzco. Posteriormente
participaron en la preparaciéon y ejecucion
de la Marcha de los Cuatro Suyos, luego de
conocerse ¢l fraude electoral fujimorista en
abril de 2000. Por todo c¢llo, los Frentes
Regionales terminan siendo reconocidos
como una de las siete organizaciones de la
sociedad civil en el Acuerdo Nacional que
se firmaré el 22 de julio de 2002 (Miloslavich
y Chavez, 2002).
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El consenso en pro de la descentralizacion
formé parte de las veintinueve politicas que
conformaron ¢l Acuerdo Nacional de 2002.
Dicho acuerdo, percibido como un proceso
de refundacion republicana y de fundacion
democratica (Roncagliolo, 2002), permitio
retomar el legado descentralista de la Cons-
titucion de 1979. Se asumieron la restitu-
cién de los gobiernos regionales, el
fortalecimiento de los gobiernos locales y la
asignacion progresiva de competencias y re-
cursos a los entes territoriales en un marco
de gradualidad (Pcase Garcfa, 2002).

En este ambiente, la reforma, juridicamente
asumida, se efectud en un corto tiempo, en
el cual se sucedieron decisiones clave. La cro-
nologia legal da cuenta de ello (Defensoria
del Pueblo, 2003): reforma constitucional
para la descentralizacion (06/03,/2002),
Ley de Elecciones Regionales (14/03/
2002), Ley de Bases de la Descentralizacion
(17,/07/2002), Ley de Demarcacion y Or-
ganizacion Territorial (17,/07,/2002), Ley
Orgéanica de Gobiernos Regionales (08/
11,/2002) y Ley de Municipalidades (06/
05/2003).

Un elemento central del relanzamiento de
la descentralizacion peruana fue la convoca-
toria a elecciones regionales para noviembre
de 2002. Esta convocatoria, efectuada por
cl gobierno de Alejandro Toledo ¢l 28 de
julio de 2001, resultd ser “la expresion de un
amplio consenso nacional en torno a la ne-
cesidad y la urgencia de descentralizar ¢l
Pert” (Grupo Propuesta Ciudadana, 2002:
7). Alentados por esta convocatoria se fir-
maron, antes de las elecciones, veinticuatro
acuerdos regionales (ibid.). Otro rasgo

resaltante de la nueva normativa fue la asig-
naciéon de competencias a los gobiernos
intermedios. También se destacan los me-
canismos participativos introducidos para la
gestion regional y local. Ademas es necesa-
rio resaltar la incorporacién vy la ratificacion
de competencias en el dmbito local. Con
ello se reivindicaba la necesidad de la con-
currencia entre los niveles de gobierno. El
andamiaje institucional fue rematado con
orientaciones para el arreglo fiscal. Se pre-
vieron transferencias territoriales por la via
de los programas sociales, la creacion del
Fondo Intergubernamental para la Des-
centralizacion (Fide) y la posibilidad de que
Jas regiones incorporaran los ingresos de las
exoneraciones tributarias, ademas de garan-
tizar la continuidad del Fondo de Compen-
saciéon Municipal (Foncomin).

El bloque de medidas que moldearon la des-
centralizacion peruana fue ¢l producto de
negociaciones rapidas, inacabadas, muchas
de ellas imprecisas y con limitaciones. Sin em-
bargo, se trataba de avanzar en un momento
en el cual la democracia estaba en juego. Era
un ensayo que replanteaba las relaciones Esta-
do-sociedad y una apuesta por el aprendizaje
colectivo en los afios venideros.

La recentralizacion del podev en
Venezuela

La recentralizacién ¢s un fenémeno factible
en paises con tradicion autoritaria y persona-
lista del poder como los latinoamericanos.
Venezuela presenta una combinacion de sig-
nos autoritarios y de recentralizacion fiscal
y burocratica, especificamente en los Glti-
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mos seis anos, en los cuales el régimen del
presidente Chavez ha impuesto una practi-
ca personalista y autoritaria desde el Gobier-
no central.

El Gobierno actual hered6 una situaciéon en
la cual el poder habia comenzado a desagre-
garse territorialmente y las relaciones inter-
gubernamentales respondian al esquema de
soberanfas compartidas (Affonso, 1998), si-
tuacién que caracteriza a los paises en proce-
so de descentralizacion. En ese contexto se
aprobé la Constitucion de 1999, que refren-
dé el cardcrer federal y descentralizado del
Estado venezolano. Ademds previd la crea-
cidn de instituciones que podrian contribuir
a la profundizacién de la descentralizacion,
tales como ¢l Consejo Federal de Gobierno,
los Consejos Estadales, los Consejos Loca-
les, la Hacienda Pablica Estadal v el Fondo
de Compensacién Territorial. En contrapo-
sicion, la Constitucién elimind el Senado de
la Repablica. Ademas, al Situado Constitu-
cional, que habfa alcanzado un minimo de
20% a partir de las reformas de 1989, se le
puso un techo de 20%, lo cual introdujo un
importante grado de discrecionalidad para
que el Ejecutivo nacional determinara las
transferencias por esta via.

Desde su inicio, ¢l gobierno de Chavez dio
muestras de una actuacion animada por el
desideratum de la recentralizacién. La ver-
dadera agenda se orientaria hacia un mode-
lo de “descentralizacién desconcentrada”,
impulsado desde ¢l Ministerio de Planifica-
cién y estructurado sobre la base de un plan
de inversiones centralizado. En este mode-
lo serfa importante la creacidon del Plan Bo-
livar y del Fondo Unico Social, instrumentos

manejados por aliados militares de Chavez
para canalizar los programas sociales, sin
coordinacion alguna con los gobernadores
de estado vy los alcaldes.

A scis aios de iniciado el gobicrno, la
recentralizacién del poder se ha traducido
en los siguientes hechos (Mascareiio, 2004 ):

a) Bl Conscjo Federal de Gobierno no se
ha instalado. El Gobicrno central no cree
en esa instancia como via para dirimir
las situaciones que surgen en el plano de las
relaciones intergubernamentales.

b) Los instrumentos fiscales, como la Ha-
cienda Estadal y el Fondo de Compen-
sacién Territorial, no se han aprobado.

¢) Lanueva Ley Municipal contin®a esperarn-
do, luego de cinco afios, su aprobacion.

d) Existen amenazas ciertas a la recentrali-
zacién de competencias como salud,
pucrtos o vialidad.

e) El gobierno central manipula las trans-
ferencias a estados y municipios. No se
cumplen, en consecuencia, las cuotas de
la Ley de Asignaciones Especiales, las del
Fides ni las correspondientes al Siruado
Constitucional. En este sentido, la deu-
da del Gobierno central asciende a mas
de doce billones de bolivares (cerca de
6.000 millones de dolares).

f) En esta perspectiva, la participacién de
estados y municipios en el presupuesto
nacional, que habia ascendido al 29% en
1998, ha caido hasta un 21% para el afio
actual.

A este panorama se une ¢l hecho de que los
Consejos Estadales, previstos para efectuar
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Ja concertacidn a nivel de entidades federa-
Jes, no han cumplido su funcion de delibe-
racion y tienden a ser un medio de avalar Ia
gestion de un gobernador o de negociar
fondos discrecionales con el poder central.
Por su parte, los Consejos Locales terminan
siendo cooprados por los alcaldes, mediati-
zandose el rol para el cual se pensd en su
diseno.

Venezuela se encuentra, de nuevo, en un
escenario de abierta contradicaidn entre las
aspiraciones federal-descentralizadoras y la
clara linca presidencialista y personalista del
primer mandatario y su régimen. Es claro,
cntonces, que la tensién fundamental que
se vive no gira alrededor del esquema normal
conflicto-negociacion, propio de los siste-
mas federales de las democracias modernas.
Mas alld y por encima de ello se trata de
convicciones por parte del gobierno de Cha-
vez en el plano ideoldgico, en el cual prima,
en detrimento del gobierno compartido, la
inexorabilidad de la toma del poder total
para conducir el Estado. Son viejos y des-
gastados esquemas politicos que propug-
nan el poder hegemoénico para la conduccidn
de la sociedad.

Perspectiva comparada de algunas
variables clave

Para completar una vision comparada de los
procesos de descentralizacion de Venezuela
y Perti, es conveniente enunciar algunas cor-
sideraciones sobre afinidades y diferencias
que s¢ pueden encontrar en el comporta-
micnto de variables clave como las siguien-
tes: la base territorial, la base politica, las

competencias, ¢l arreglo fiscal y la partici-
pacion ciudadana.

Lo base tevvitovial

Fxiste una diferencia sustantiva entre los
Estados federales y los unitarios en cuanto a
la 16gica de conformacion de su base terri-
torial. En los primeros se consolidaron his-
toricamente las demarcaciones provinciales
como unidad de delegacion del poder en
los niveles de los gobiernos subnacionales.
En Estados unitarios, esta unidad interme-
dia ¢s débil, toda vez que ¢l concepto que
priva en la distribucién del poder tiene en
ella una instancia de desconcentracién con-
trolada de actividades administrativas mas
no polificas.

Las entidades federales venezolanas iniciaron
su proceso de consolidacion a partir de
la Constitucion Federal de 1864. Luego de la
posterior creacién autocratica de nueve re-
giones por parte de Guziman Blanco, los vein-
te estados fueron restituidos a finales del siglo
xix (Ruiz Chataing), y asi aquéllas han per-
manecido fijas hasta el presente. Solamente
se han agregado tres nuevas entidades fede-
rales entre 1991 y 1999 (Delta Amacuro,
Amazonas y Vargas), producto de la conver-
sion del antiguo estatus de territorio federal
bajo la administracion del poder central en
el de estados auténomos. Dentro de estos
limites, la poblacion posee una identidad te-
rritorial y se identifica como zuliana, larense
o cualquier otro gentilicio, sin dudar de la
legitimidad de esa demarcacion.

En el caso peruano existe una larga historia
de diferencias acerca de cual debe ser la uni-
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dad territorial sujeto de la descentralizacion.
Recordemos que en los aitos ochenta se de-
cretaron onice regiones en las cuales se eli-
gicron gobiernos regionales, delimitacion
lograda luego de largos vy desencontrados
debates. Los departamentos actuales, suje-
tos de descentralizacién en el actual perio-
do, también se encuentran en entredicho por
diferentes razones: algunos argumentan que
ellos no son la unidad territorial que resol-
vera la sostenibilidad de la descerntralizacion,
otros apelan a criterios macrorregionales
segOn los cuales en el futuro podran existir
gobiernos que coordinen las politicas de
integracién ccondémica. A su vez, la actual
Ley de Bases de Ja Descentralizacion ha pre-
visto en su articulo 29 la realizacion de un
referéndum para consultar a la poblacion
sobre la posibilidad de agregar departamnen-
tos para crear regiones cuyas autoridades
serian clectas en la préxima eleccion regio-
nal (Ley de Bases, en Defensorfa del Pueblo,
2003: 77-78). En fin, el nivel intermedio
de gobierno se encuentra sujeto a una ines-
tabilidad indeseable para la consolidacion
de la descentralizacién por la via de la iden-
tificacién de la poblacion con su territorio.
Un clemento adicional, no menos impor-
tante, de la dindmica territorial de PerG y
Venezuela es el referido a la concentracién
poblacional y de actividades eccondmicas en
el territorio. La Region Capital Caracas y su
entorno inmediato alberga al 18,3% de los
venezolanos (Barrios, 2003: 128), micntras
que Lima metropolitana concentra la terce-
ra parte de la poblacion peruana y genera el
55% del producto interno bruto (Dammert,
2003b: 108). Esta hiperconcentracion mar-

ca un ritmo en la distribucién del poder que
dificulta el camino bacia mayores autono-
rmfas territoriales. S6lo la ciudad de Arequipa
se acerca al millén de habitantes, mientras
que Venezucla posce cuatro que superan lay-
gamente esa cifra, y existen otras cinco arcas
metropolitanas de entre 500 mil y un mi-
1160 de pobladores. Esta distribucion, si bien
mantiene la preponderancia de Caracas en
las decisiones, introduce un contrapeso es-
pacial que se traduce en cuestionamientos
por parte de las élites que defienden sus rei-
vindicaciones provinciales y negocian cons-
tantemente con el poder central.

La base politica

En Venezucla y Perd existen hoy dia funcio-
narios del nivel intermedio que han gido
clectos. Gobernadores de estado en Vene-
zuela y presidentes regionales en Perd cuen-
tan con la legitimidad que les confiere una
eleccibn divecta, universal y secreta. Sin em-
bargo, como ya se vio, la trayectoria de cada
eleccion fue diferente. Mientras que en Ve-
nezuela se tratd de una vieja reivindicacion,
pendiente desde mediados del siglo xx, Perti
atravesd por un periodo de ensayo con pre-
sidentes regionales electos de manera indi-
recta en 1989 y 1990, con el resulrado de
deslegitimidad que ya conocemos.

Chdvez trata de deslegitimar a los goberna-
dores en su afan recentralizador y hasta el
momento no lo ha logrado, lo cual infor-
ma acerca de fa importancia de esta institu-
cidn en la vida politica venezolana. En Perq,
los presidentes regionales transitan un ca-
mino dificil hacia el reconocimiento como
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figuras legitimas del nivel intermedio de
gobierno. Todavia es temprano para con-
cluir cualquier cosa al respecto; sin embar-
go, recientes sucesos de protesta contra el
presidente del departamento de Ancash, que
culminaron con su destitucion por parte del
Conscjo Regional (E! Comercio, 7/11/
2003: a8), advierten sobre la fragilidad de
la institucién.

FEn cuanto a la figura del alcalde electo, Perty
sc adelantd en su implantacién con respec-
to a Venezuela, En cfecro, la Constitucion
de 1979 “dispuso el restablecimiento de las
municipalidades como entidades territoria-
Jes autbnomas elegidas directamente, como
organos del gobierno local y con autono-
mia econdmica y administrativa” (Zas, 1998:
213). Adn bajo ¢l régimen de Fujimori, las
disposiciones de la Ley Organica de Muni-
cipalidades de 1984 fueron recogidas en la
Constitucion de 1993, en cuyo contexto los
alcaldes continuaron siendo electos. Es una
circunstancia muy propia de los Estados
unitarios, que centran su expectativa terri-
torial en la institucion municipal. En Vene-
zuela, por ¢l contrario, la figura del alcalde
apenas se introduce en 19389 con su respec-
tiva cleccion. El municipio, antes de este
evento, habia sido reducido a una instancia
de poca monta en la vida republicana. Poli-
ticamente, en los Estados unitarios solo los
alcaldes de las grandes ciudades llegan a ser
contrapeso del poder central. Asi sucedibd
en Per(t con ¢l alcalde de Lima durante el
gobierno de Fujimori. Mientras tanto, en
la experiencia federal son los gobernadores
quienes marcan la pauta del poder politico
territorial.

La distvibucion de las competencios

En general, existen altos niveles de coinci-
dencia en cuanto a la asignacion de compe-
tencias a los diferentes niveles de gobierno
en América latina. Tanto en el caso federal
de Venczuela como en el unitario de Pert,
el Gobierno municipal posee amplias atri-
buciones referidas a lo que se denomina “ac-
tividades propias de la vida local”. Allf se
inscriben las competencias en materia de
servicio de agua y alcantarillado, aseo urba-
no domiciliario, transporte urbano, ornato
y control de comercializacién de bienes de
primera necesidad, entre otras fundamenta-
les. Aun en materias concurrentes, como los
servicios de salud, ambas legislaciones den-
den a conferir jurisdiccidn, en las redes de
atencion primaria, al municipio.

En cuanto a las entidades intermedias de
gobierno, ¢s posible destacar tres diferen-
cias basicas. Fl espectro de competerncias con-
currentes y la facilidad de su asuncidn, en el
caso venezolano, han determinado que las
entidades federales asuman todas estas com-
petencias (carreteras, autopistas y puentes,
puertos, acropuertos, minerales no metéli-
cos, salinas y papel sellado).

En el caso peruano, la legislacion en mate-
ria de competencias concurrentes no prevé
el traspaso inmediato de la administracion
de servicios o recursos. El espiritu que ha
imperado es el de conferirle a la regién el rol
de promotora y facilitadora mas que ¢l de
admunistradora (Ley de Bases y Ley de Go-
biernos Regionales).

En relacion con el régimen de las compe-
tencias concurrentes o compartidas, la le-
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gislacion peruana, a pesar de incorporar ser-
vicios fundamentales como educacién y sa-
lud, al igual que en el caso venezolano,
dedica mayor importancia a la gestion del
desarrollo econdmico al establecer la pre-
sencia de las regiones en la regulacién de las
actividades econdémicas en todos los secto-
res, la gestion de los recursos narurales y Ia
competitividad y el empleo. En Venezuela,
¢l énfasis de la concurrencia se orientd hacia
los servicios (salud, educacién, atencion al
menor, al anciano y a la familia, deporte,
cultura, obras pGblicas, vivienda, nutricion,
defensa civil ¢ investigacidn cientifica), a
pesar de dedicarle algunos parrafos a la pro-
mocion del desarrollo econdmico. Esta di-
ferencia determina el tipo de gestion que
asumen las autoridades del nivel interme-
dio. Asi, en Venezuela el énfasis de los go-
bernadores ha sido puesto en los servicios,
en detrimento de la gestion del desarrollo
econdémico. En Pert ¢s posible observar una
clara inclinaciéon de los presidentes regiona-
les hacia la gestion de los grandes proyectos
para ¢l desarrollo econdmico.

La tercera diferencia se refiere al régimen de
transferencia de las competencias concurren-
tes. En Venezuela, el reglamento de la Ley
de Descentralizacion establecid un engorroso
camino de negociacion de las competencias
concurrentes, no compulsivo y, en conse-
cuencia, excesivamente discrecional. Esa
discrecionalidad llevd alos gobernadores de
estado a negociar raipidamente los servicios
de salud y de deportes, quedando relegados
los servicios educativos. En Perd, la via le-
gislativa también introdujo el principio de
gradualidad, pero, en este caso, se ha pre-

visto la elaboracién de un plan de rransfe-
rencias anuales bajo la coordinacion del
Consejo Nacional de Descentralizacion,
Dichas transterencias, a su vez, quedarfan
sujetas a un proceso de acreditacién de los
gobiernos regionales de acuerdo con el re-
glamento que dicta el oNp para tales efecros
(Ley de Bases). El proceso es lento y de final
abierto y estd condicionado por las mulii-
ples negociaciones que se suceden entre el
nivel central y los gobiernos intermedios.

El avreglo fiscal

En uno y otro caso, la base fiscal de estados
(regiones)y municipios depende altamente de
las transferencias del poder central. Varian,
sf, las modalidades de esas rransferencias.

En Venezuela, en cuanto pafs federal, se
cuenta con la ventaja del Situado Constitu-
cional, institucion vigente desde principios
del siglo xx que garantiza un minimo de
participacion en la distribucién de la renta
nacional. A este mecanismo se agregan las
transferencias producto de la coparticipa-
cion en el impuesto al consumo a través del
Fides, como ya se anotd, y la captura de rentas
importantes a partir de la explotacion de minas
¢ hidrocarburos, prevista en la Ley de Asig-
naciones Econdmicas Especiales, circunstan-
cia que obedece a la ventaja de ser pafs
productor de hidrocarburos. Con ello,
como también se observd, los estados y
municipios lograron una participacion del
29% en el presupuesto nacional en 1998,
Sin embargo, la excesiva discrecionalidad del
manejo de las transferencias ha hecho dis-
minuir esa participacion al 21%.
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Perft presenta evidentes restricciones en ma-
teria fiscal territorial. 81 bien el presupuesto
de 2003 previé una proporcion de transfe-
rencias que podrfan llegar al 23%, lo cual
no era un mal inicio para la descentraliza-
cion peruana, las mismas no se concretarorn,
roda vez que la venta de los activos regiona-
les v la recuperacion de la deuda fiscal en
cada regién se hicieron inviables. Ast, la pro-
porcién en términos reales apenas alcanzé
el 20%. ;Cudnto avanzo la descentralizacion
presupuestal entre 2002 y 20032 Muy poco.
Los gobiernos regionales sblo participaron
de un 15% del presupucsto nacional, mien-
tras que los gobiernos locales lograron, con
dificulrades, ¢l 5%, incluyendo los fondos
de los programas sociales (Grupo Propues-
ta Ciudadana/Vigila Perti, 2004a: 8). Ante
tal situacion, los gobiernos regionales se
quejan de la centralizacidon de Jos recursos.
Asi, Pedro Tarasca, gerente de Plancamiento
y Presupuesto de la region Ica, afirma que
“no existe la famosa independencia econd-
mica del gobicrno regional porque todo estd
sujeto a lo que el gobierno central autori-
ce” (entrevista, en Grupo Propuesta Ciuda-
dana/Participa Perti, 2004b).

Para 2004 se anuncié una proporcion del
23,3% (El Comercio, 1 /09 /2003 a2); sin
embargo, el ritmo de las privatizaciones,
de las transferencias de los programas so-
ciales y de la recuperacion fiscal atenta con-
tra esta meta. En general, los ingresos fiscales
en los que se cifran las esperanzas de la des-
centralizacién peruana son volatiles. En
este sentido, algunos especialistas perua-
nos, como Gonzalez de Olarte (2003), ante

dan transitar el camino hacia una ley fiscal
descentralizada, la cual serfa producto de
negociaciones sostenidas de largo plazo que
permitieran definir impuestos asociados al
valor agregado y la respectiva compensa-
cién territorial, credndose la hacienda re-
gional, para lo cual habrfa que concertar
una reforma constitucional.

Si bien Venezuela cuenta con mayores ga-
rantias de ingreso para respaldar las transfe-
rencias territoriales, ambas experiencias se
encuentran signadas por la alta dependen-
cia de los designios del poder central. Los
ingresos propios municipales son restringi-
dos, asi como la produccion de rentas pro-
pias por parte de las entidades intermedias.

La pavticipacion ciudndana

Parece existir mayor experiencia y voluntad de
participacion ciudadana en el proceso de des-
centralizaciéon peruano que en el venezolano.
Cuando la descentralizacion de Perd se ini-
cia, se encuentra con un contexto en el cual
la expansién de espacios de encuentro entre
BEstado y sociedad civil ha avanzado sustan-
cialmente. La voluntad de los actores para
tal hecho se relaciona, evidentemente, con
el aprendizaje forzado durante el régimen
fujimorista y durante la transicién hacia la
reinstauracion de la democracia. Asi, en Per(
se crearon mesas de didlogo y de concer-
tacién, grupos de iniciativa regional y coor-
dinadoras de onG, entre otros multiples
mecanismos para ¢l didlogo con el Estado
(ver Red Pertr, 2001 y 2002).

Esra circunstancia determind un alto grado

la evidencia de tal volatilidad, recomien- 1A
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ma para la descentralizacion. De alli se deriva-
ron, en buena medida, la eleccion de presi-
dentes regionales, la prevision del presupuesto
participativo y la creacidn de los Consejos de
Participacion Regional y de los Consejos
de Participacion Municipal. Es importante
tener presente que la sociedad civil nacional
y regional fue artifice de los acuerdos de
gobernabilidad regionales firmados en 2002
antes de las elecciones. Si bien los consejos
de participacion han dejado entrever proble-
mas de representacion, es temprano para cva-
luar sus resultados. Lo que se desprende de
la experiencia peruana es la firme voluntad
de la sociedad regional y local de permanecer
inserta en las negociaciones con el Estado
para definir el rumbo de la descentralizacion.
Esto se expresa en experiencias de vigilancia
y control ciudadano a la gestién regional
(Grupo Propuesta Ciudadana 2003), en la
instauracién de las mesas de concertacion por
la pobreza, en la actividad de los frentes re-
gionales y en multiples expresiones de orga-
nizacion civil a nivel territorial a efectos de
que la participacion ciudadana resulte “un
mecanismo imprescindible para construir
condiciones de gobernabilidad regional y
local” (Azpur, 2003: 9).

En Venezuela, el fendémeno de la participa-
cién civil en el proceso de descentralizacidn
ha sido de menor intensidad. §i bien la socie-
dad territorial se ha organizado para coges-
tionar servicios y programas descentralizados,
el mecanismo previsto en la ley de 1989, i
Comité de Planificacidn Estadal, resultd ino-
perante y restrictivo para los efectos de la par-
ticipacion (Hlernéndez, 2003). Este se
convirtid en una instancia manipulada por el

gobernador de turno y estuvo muy distante
de lo que representa un espacio de concer-
tacion de politicas pablicas. El gran niimero
deintegrantes y la agenda poco atractiva para
los actores lo fueron anulando.

La Constitucion de 1999 refrendd esta ins-
tancia v, adicionalmente, cred los Consejos
Locales de Planificacidon Pablica. Hste me-
canismo, oferta del actual Gobierno en su
discurso acerca de la democracia participativa
y protagénica, apenas ha comenzado a ope-
rar luego de la eleccion de los representan-
tes de la sociedad civil, eleccion que se ha

visto envuelta en pugnas entre los alcaldes,
quicnes montan sus propios aparatos elec-
torales, y el resto de la sociedad, que reclama
un espacio, con lo que se generan evidentes
restricciones de representacion (Mascarenio,
2004). .

El tema de la participacion de la sociedad
civil en el proceso de descentralizacion esta
todavia inmaduro. Se tiende a formalizar
mecanismos que terminan cooptando al
liderazgo territorial, lo que cosifica el espiri-
tu ciudadano. Tanto en el caso peruano
como en ¢l venezolano, a pesar de los indi-
cios del mayor avance del primero de cllos,
conviene evaluar en plazos mayores los verda-
deros resultados de la incidencia de la
sociedad en las politicas pablicas y la trans-
formacién de esa presencia en conciencia
ciudadana.

Conclusiones

El federalismo y el unitarismo son dos
expresiones palpables de la forma de organi-
zacion del Estado en las repiblicas latino-
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americanas desde sus comienzos. Los casos
de Venezuela y Peri muestran que las trayec-
torias historicas de ambos modelos determi-
nan especificidades que influyen sobre los
consensos que se estructuran a la hora de in-
tentar descentralizar el poder.

A pesar de esa bifurcacion, ambos paises, al
igual que el resto de América Latina, transi-
taron por un largo siglo xx bajo el predo-
minio de regimenes hipercentralizados con
un pivote fundamental en la figura del Pre-
sidente de la Repiblica. Esta impronta to-
davia pesa en el camino hacia el logro de un
Fstado mas descentralizado y mas cercano
al ciudadano. En ese sentido, cada pafs ex-
perimenta un ciclo de centralizacion-descen-
tralizacion en tiempos diferentes, tal como
lo muestran los dos paises analizados. Vis-
tos en el corto plazo, los intentos de des-
centralizacién y de recentralizacion parecen
no armonizar. Efectivamente, no son coinci-
dentes los tiempos de Venezuela y Perti. No
obstante, ambas lineas de tension se inscri-
ben en el largo ciclo de reformas del Estado
con énfasis en la descentralizacion que se
inicié en América Latina a comienzos de
los ochenta.

Finalmente, es importante resaltar que el
proceso adopta rasgos particulares en cada
sociedad nacional. Asi, ¢s posible observar
que Venezuela y Perd mantienen diferencias
en su base territorial, en la logica politica
de los consensos, en el régimen de compe-
tencias, en el arreglo fiscal y en los me-
canismos de participaciéon incorporados. Tal
circunstancia responde a Ja diversidad de 6p-
ticas y realidades que sustentan la implanta-
cion de la descentralizacion del Estado y que

son tantas como pafses existen, a pesar de la
vigencia de un marco general que exige una
redistribucion del poder.
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