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Luces y sombras de la
descentralizacion

Edgardo Mondolfi Gudat

La expresidon de un viejo anhelo

La centralizacién politica y administrativa en torno a la cual
hubo de consolidarse el pais a partir del primer tercio del siglo
XX no solo pretendié fungir como respuesta a las dislocaciones
sufridas durante el siglo anterior sino que se veria respaldada
por un importante soporte ideolégico como el que hubo de pro-
veer el Positivismo. Todo este proceso explica, por un lado, lo que
significaria la emergencia del Estado Nacional moderno; pero,
por el otro, explica el hecho de que, como resultado, terminaran
generandose saldos y deudas notables, como lo seria el perjuicio
que habrian de sufrir una serie de legitimas aspiraciones regio-
nales. De alli que, visto como quiera verse, se partia de suponer
que la disgregacién nacional experimentada hasta entonces habia
tenido su origen en conflictos histéricos no resueltos, y que la res-
puesta mas aconsejable era, por tanto, la edificacién de un Estado
moderno centralizado.

(Pudo haber sido distinta la configuracion del Estado venezo-
lano durante el siglo XX? Resulta dificil saberlo o, al menos, darle
libre curso a tal pregunta solo podria conducir a especulaciones
contrafactuales y, por tanto, irresponsables. Lo cierto del caso
es que asi ocurrid, y ello no fue necesariamente obra del simple
voluntarismo, o de una inspiracién providencial, sino resultado
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de lo que significara que se instrumentasen una serie de politicas
capaces de asegurarse cierta perdurabilidad en el tiempo y que,
al mismo tiempo, fuesen efectivas ante la recurrente idea de la
dispersion de la autoridad como sinénimo de desorden. Si algo
queda claro entonces es que ese Estado Nacional moderno anu-
laba el predominio regionalista que habia distinguido otros pro-
cesos de cambio politico que habian tenido lugar durante casi un
siglo cumplido de vida republicana.

Cabe, no obstante, formular una o incluso, dos observaciones
a partir de este punto. De buenas a primeras podria pensarse, por
lo dicho anteriormente, que si ese Estado moderno se erigié como
alternativa ante la dispersion y la violencia, pues entonces el prin-
cipal y casi tinico mecanismo con el cual pudo contar para consoli-
dar esa dindmica centralizadora fue mediante la existencia de un
ejército profesional y efectivamente nacional. Puede que ello sea
en buena parte cierto; pero dejaria por fuera algo importante que
precisa tenerse en cuenta. Si bien el Estado moderno venezolano
recurrid al poder (o a la sola amenaza) de la novisima instituciéon
armada como forma de respuesta ante la violencia comdnmente
asumida como principal instrumento de combate politico, tam-
bién habria de hacerse responsable, en distintos momentos de su
andadura durante el siglo XX, de estimular la formacién de una
sociedad capaz de cultivar los valores de la convivencia pacifica.

Esto quiere decir entonces que, mas alla de que ese Estado se
viera provisto de la capacidad necesaria, en términos de aprestos
militares y profesionalizacién de la instituciéon armada, para ejer-
cer la coacciéon de una manera tal que todo desafio que se le plan-
teara a su autoridad acabara tornandose asimétrico, fue capaz al
mismo tiempo de integrar a la nacion a través de distintos meca-
nismos y no necesariamente, o en todos los casos, basados en el
uso (o0 la amenaza) de la violencia. Aqui habria que hablar, pues,
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de lo que significara el esfuerzo de tipo institucional y juridico
que hiciera también el Estado moderno a fin de cimentar esa mis-
misima la idea de pertenencia a una realidad mucho més com-
pleja de lo que significaban las fidelidades regionales.

Lo segundo que cabe observar es lo siguiente. Por lo general
se tiende a dar por bueno que el Estado moderno, tal como lleg6 a
conocérsele durante el siglo XX, fue producto del tipo de gestion
impulsada por el gomecismo y el elenco de ide6logos positivistas
que le brind6 soporte al proyecto centralizador de la autoridad
nacional. Eso tampoco estd en discusion. Basta sefialar que la pre-
misa fundamental en torno a la cual actuaba ese Positivismo que
se mostraba mucho méas sombrio y descarnado en sus apreciacio-
nes de la realidad social y politica que el tipo de Positivismo que
le habia precedido a fines del siglo XIX, era que toda distribucién
de poder equivalia, lisa y llanamente, a la dispersién de la auto-
ridad. Y no a mejor voz apelaban estos positivistas asociados al
gomecismo que a la voz de Bolivar y a lo que éste habia sefialado
respecto a lo que presuponia ser la reparticiéon del poder, bien en
forma de ejecutivos plurales o esquemas federales de gobierno,
como sinénimo de caos o debilidad. Lo que si, en cambio, tiende a
pasar inadvertido (o, cuando menos, no es algo en torno a lo cual
se haga el énfasis necesario) es que, si bien ese Estado moderno
fue ampliando sus contenidos como planificador y regulador de
la economia, o como prestador de servicios sociales, educativos,
sanitarios y culturales, casi en ningtn caso pretendié abandonar
su vocacion centralizadora de la autoridad.

Esto equivale, para decirlo de algtin modo, a que desapare-
cido Gémez y el gomecismo de la escena, ese tipo de Estado de
autoridad altamente centralizada sélo intenté desandar sus pasos
muy a finales del siglo XX. Y, cuando tal fue el caso, lo hizo sin
dejar de tropezarse con enormes reticencias e, incluso, con la pre-
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sencia de voces muy influyentes (tal como la de Rafael Caldera,
o la de un dirigente histérico de Accion Democratica como llegod
a serlo Gonzalo Barrios) que atn aconsejaban que ese Estado
siguiese actuando sobre la base de una trayectoria centralizadora
firmemente sostenida. Esto quiere decir, en otras palabras, que
el intento de descentralizacién que se implementé a partir de
la década de 1990 no dejaria de contar con una buena legion de
adversarios y descontentos.

Mas all4 de lo que significara, pues, la presencia de un tipo
de pensamiento de raigambre positivista asociado al gomecismo,
cabe observar que, a partir de 1936, pervivieron parejas cautelas,
pareja desconfianza y parejos temores acerca de lo que podia
implicar un tipo distinto de distribucién del poder. Tanto asi
que incluso, al advenir la mejor hora de lo que iba a significar la
ampliacién de los fueros ciudadanos o la consolidaciéon de la voca-
cion garantista y asistencial del Estado a partir de los sucesos del
18 de octubre de 1945, esas precauciones continuaron viéndose
notablemente presentes.

Convendria traer a cuento un ejemplo que resulta bastante
revelador al hablar de esa coyuntura. Al momento en que, en 1947,
la Asamblea Nacional Constituyente debatia la incorporaciéon de
la figura del Presidente de la Reptiblica como autoridad electa de
manera directa y universal, ese mismo proyecto preveia que los
gobernadores de estado continuasen siendo designados por el
Ejecutivo Nacional, tal como habia sido la practica hasta enton-
ces. Esto provocé quiza uno de los debates mas ricos y polémi-
cos entre los muchos debates ricos y polémicos que se generaron
entre el partido de gobierno y algunos partidos de la oposicion
alli presentes. Hablamos, por ejemplo, de lo que fue la opinién
del Partido Comunista de Venezuela (pese a que su figuracion, en
numeros, fuera francamente minoritaria) o, incluso, la de algu-
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nos diputados independientes, pero cercanos a Accién Democra-
tica. En ambos casos, comunistas e independientes pondrian de
relieve la notable contradiccion que, a su juicio, revelaba el hecho
de que los venezolanos tuviesen el derecho a escoger, por primera
vez, al Presidente de la Republica de manera directa y universal,
pero no asi a las autoridades regionales.

Sin embargo, ante la insistencia oficialista segtn la cual el
régimen revolucionario, por provisional y fragil, no podia correr
el riesgo de verse a merced de caciquismos resurrectos, el resul-
tado de tal debate fue dejar que el futuro se hiciese cargo de resol-
ver semejante nudo. Tal cosa no ocurrié desde luego, puesto que,
en primer lugar, mas pronto que tarde advino el naufragio de ese
ensayo de construccion democratica y, en segundo lugar, lo que
supuso ser el viscoso interludio de la década militar entre 1948 y
1958.

Ahora bien, a partir de 1959, es decir, llegada la hora de
reinstalar una cultura electoral competitiva y de asumir el hecho
democrético como expresion vinculante de toda la sociedad, el
tema de una distribucién mas equilibrada del poder (y, por tanto,
el de la eleccion directa de las maximas autoridades regionales)
volveria a emerger entre los tantos reclamos pendientes. No obs-
tante, tampoco podria decirse que las precauciones, cuyo ori-
gen se remontaba a las desconfianzas positivistas, aan hubiesen
dejado de hacerse presentes. Tanto asi que, pese a que existiera
ya una actuacion estratégica de unidad entre las distintas fuerzas
politicas (como no habia ocurrido durante el periodo 1945-1948),
recurria la idea de que la democracia no era un hecho afianzado y
que la confianza en el futuro lucia atin relativa.

De alli que, aun cuando se manejara con respeto lo que
pudiera significar la desconcentraciéon del poder en tiempos de



nuevas expectativas, la Comision Delegada que se hizo cargo de
redactar la Constitucién que seria sancionada en 1961 (puesto
que no hubo, en este caso, una Asamblea Constituyente), resolvio
dejar que el tema se viera librado una vez mas al porvenir. En
todo caso, la diferencia fue que esta vez se hizo mediante la adop-
cion de una nebulosa disposicion transitoria; pero el hecho cierto
es que los redactores de esa Constituciéon no dejaron de exhibir de
este modo sus profundas reticencias hacia el Federalismo.

Desde luego, nada de esto impidi6 que durante la segunda
mitad del siglo XX se pusieran en practica procesos y politicas
conducentes a una mayor participacién local y regional o que,
en todo caso, sirviesen para revitalizar o revigorizar la dinamica
econdmica de las distintas zonas del pais. Asi lo demuestra la
creacion de regiones administrativas o de corporaciones regiona-
les (Corpozulia o Corporiente, para poner dos ejemplos), tanto como
el estimulo que fuese ofrecido por el Estado en pro de la creacion
de universidades regionales, o para fomentar el establecimiento
de radiodifusoras regionales, televisoras regionales o prensa de
consumo masivo a nivel regional como una forma de abolir el pri-
vilegio detentado hasta entonces por la capital de la republica con
respecto al conocimiento de los problemas nacionales y, también,
para garantizar la simultaneidad de la informacién. Por ello es
que no convendria hablar de la anulacién o el sofocamiento total
de las aspiraciones regionales. Pero lo cierto es que la escogencia
de sus autoridades seria harina de otro costal. Asi, pues, la elec-
cion directa de gobernadores (y, por extension, en el plano local,
de los alcaldes) quedaria nuevamente relegada como una asigna-
cién pendiente.

Con altos y bajos, o entre falencias y logros, discurrié un
periodo de cuarenta afios entre 1959 y 1989 que terminé reve-
lando dos cosas importantes a la vez: hablamos, por un lado, del



nivel cada vez de mayor complejidad alcanzado por ese Estado
moderno y, como aspera paradoja, su cada vez menor capacidad
de ofrecer respuestas dada la incidencia producida por el creci-
miento demografico (es decir, por una poblacién cuadruplicada
en menos de medio siglo) sobre la prestaciéon de los servicios
publicos. Hablamos entonces de lo que iba a significar para el
Estado el reto de continuar honrando sus compromisos y obliga-
ciones ante al nivel de las demandas sociales generadas hasta ese
momento. Pero también hablamos, por el otro lado, del desarrollo
de una sociedad mucho mas exigente que la que pudo haber exis-
tido durante la primera mitad del siglo XX.

Dicho en otras palabras: a medida que se hacia mas complejo
en sus roles y atribuciones, o mientras mas le costaba satisfacer
las demandas planteadas, ese mismo Estado centralizado debia
vérselas con una sociedad que no sélo se pluralizaba en mayor
grado sino que se hacia mas sofisticada en cuanto a sus expecta-
tivas y reclamos. Tales reclamos, que ademads se harian cada vez
mas perentorios, incluian una vuelta al anhelo de lo que debia ser
una mayor sinceracion del poder, sobre todo entendiéndose que el
pais habia conjurado los temores que habian existido en torno al
debilitamiento de la autoridad nacional al haberse alcanzado ya
un punto de madurez institucional (y de sentido nacional inclu-
sive) como para visualizar, sin complejos ni traumas, la necesidad
de confrontar las prevenciones centralistas, las cuales no sélo for-
maban parte de una pesada herencia desde los tiempos gome-
cistas sino que fueron compartidas por el elenco fundacional del
ensayo democratico.

Esto condujo entonces (entre cuarenta afios de logros y des-
aciertos, como se ha dicho) a que se hiciera necesario dotar al
modelo de convivencia democréatica de nuevos centros de gravi-
tacién a partir de un proceso de reformas politicas. Para ello exis-
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tiria, como hoja de ruta, la lista de recomendaciones formulada
desde 1984 por la Comision para la Reforma del Estado (COPRE) la
cual resultaria dificil dejar de calificar como la forma mas inte-
ligente (aun cuando tal vez tardia y, por tanto, demasiada ace-
lerada) que pudo concebirse en materia de auto-correccion del
rumbo seguido desde 1959.

En primer lugar, esto pone a las claras que lo que se pretendia
era oxigenar el sistema politico, o darle un segundo aire a algo
que tom6 mucho esfuerzo consolidar, como lo fue el proyecto
nacional democrético. En segundo lugar, al concebirsele como
un ensayo de auto-correccion, esto significaba que la democra-
cia venezolana no pretendia elegir el camino del suicidio. Y no
menos importante, en tercer lugar, es que si se hablaba de “oxi-
genar” el sistema (por la via del desmantelamiento de muchas
de las prerrogativas detentadas hasta entonces por el Estado, la
mejora de la eficacia del sistema tributario, la transparencia de
los mecanismos de financiamiento de los partidos politicos o la
reforma a la Ley del Sufragio, por sélo citar algunos objetivos),
esto presuponia también “oxigenar” las expectativas regionales
luego de la larga dindmica que implicara la centralizacion politica
y administrativa como requerimiento bésico de la construccion
del Estado moderno en el siglo XX. El proceso, como bien se sabe,
no solamente condujo a que se trasladara a las regiones una auto-
nomia de accion sino que origind nuevos centros de legitimacion,
redistribucién y pluralizaciéon del poder a través de la eleccion
directa de alcaldes y gobernadores.

Ahora bien, puede decirse que, a raiz de este proceso, ocurrié
lo mismo que en lo referido a la inversion social y, mas adn, en lo
que respecta al peso de algunas obras no visibles como la provi-
sion de agua potable, el saneamiento ambiental o la construcciéon
de un inmenso sistema de aguas servidas: el régimen democrético
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simplemente no supo, o no se interes6 siquiera en promocionar
sus logros. Simplemente los dio por hecho. Y, entre tales logros,
figuraba lo realizado por la COPRE. Pero lo importante en todo
caso fue que la reforma se produjo y que el caos no advino, ni tam-
poco lo hicieron los fantasmas del pasado por la sencilla razén de
que el sistema democratico exhibia ya la robustez y la muscula-
tura necesaria para que pudiese recorrerse tal camino. Después
de todo, el régimen democratico podia preciarse de haber consoli-
dado la estabilidad al derrotar movimientos armados e insurgen-
cias de todo tipo durante la década de 1960; pero ya, a partir de
la década siguiente, frente a un pais “pacificado”, resultaba dificil
aceptar que el requisito de la estabilidad continuase cerrandole
muchas vias al requisito de la participacién. Y este pardmetro
hubo de continuar en pie hasta que los “democratas reformistas”
resolvieron retar a los “demdocratas tradicionalistas” en torno a lo
que consideraban que debia ser un aggiornamento del modelo.

Lo cual quiere decir también que, frente a la lista de recla-
mos hechos por una sociedad cada vez mas critica del curso del
ensayo democrético, las voces agoreras que respondian a las sensi-
bilidades del pasado debieron quedarse plantadas en su sitio tras
la acogida que, a nivel colectivo, parecié tener la COPRE como
mecanismo auto-corrector.

Ciertamente, la descentralizacién no fue perfecta, ni preten-
di6 serlo, puesto que no comprendi6é algunas cosas a las cuales
también se aspiraba, tal como la idea de un federalismo fiscal;
pero, en todo caso, fueron muchas las competencias que, a partir
de entonces, terminaron obrando directamente en manos de las
autoridades regionales. Aparte de todo, cabria sefalar algo tan
importante como lo supuso este empefio por descongestionar y
abrirle nuevos espacios de actuacion local. Nos referimos a que
este proceso también hizo posible que tales autoridades regiona-
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les, al labrarse un liderazgo propio y mostrar un balance eficiente
en su gestion, aspiraran a proyectarse como opciones vélidas a la
hora de las elecciones presidenciales.

Atn mas, luego de implementarse tales reformas, la convi-
vencia entre el gobierno central y las regiones no se manifesto6
como una experiencia traumatica, Méas bien fue todo lo contrario.
No hubo dispersion de la autoridad, ni caos, ni guerra civil. Tanto
asi que el presidente Carlos Andrés Pérez, a quien le toc6 debu-
tar ante esa experiencia durante su segunda gestion, interactud
en términos de enorme fluidez con autoridades regionales que no
sOlo eran expresiones opositoras a su partido sino que mantenian
reservas o discrepancias con relacion a algunos de los objetivos
de la reforma aconsejada por la COPRE que apuntaban maés bien a
la 6rbita econdmica. Pérez respet6 y acat6 esa dindmica; lo mismo
hubo de ocurrir durante la presidencia interina de Ramoén J. Velas-
quez, asi como durante la segunda presidencia de Rafael Caldera,
pese a las enormes reservas que este altimo expresara durante la
década de 1980 cuando la COPRE ech¢ a andar un proceso asom-
brosamente amplio de consultas a nivel nacional. En todo caso, y
pese a que sus gestiones terminasen viéndose criticadas en otros
sentidos, los tres presidentes supieron interpretar lo que, para la
salud de la dindmica democratica, podia entrafiar el surgimiento
de auténticos liderazgos regionales.

El pasado como proyecto

“El pasado como proyecto” es una expresiéon que con gran
tino ha utilizado el historiador Tomads Straka para referirse a dis-
tintas expresiones asociadas a la forma como la llamada Revo-
lucién bolivariana ha intentado trazarse un confuso (y quizé ni
tan confuso) porvenir desde que advino como alternativa poli-
tica a partir de 1999. Entre esas expresiones figura justamente el
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hecho de haber desempolvado las viejas prevenciones bolivaria-
nas (y positivistas) con respecto a la naturaleza de la autoridad
y, si se quiere, para insistir en que la garantia y eficiencia de esa
autoridad reside en todo cuanto pueda hacerse a favor de re-cen-
tralizarlo, independientemente de que para ello haya tenido que
recurrirse a odres nuevos para almacenar en sus entrafias vinos
viejos. Hablamos asi de ciertos instrumentos de fachada, tal como
“el Estado Comunal”’, o de algunas férmulas cargadas de puro
efectismo, como aquella de “la nueva geometria del poder”, que lo
que han hecho es supuestamente redefinir el concepto de descen-
tralizaciéon logrando mas bien agravar el centralismo.

Lo peor es que, al igual que muchos de los cambios mas
radicales implementados por la Revolucién bolivariana, este ha
marchado a contravia de lo que taxativamente figura previsto
por la Constitucién de 1999 en lo que se refiere a la preservacion,
e incluso, a la ampliaciéon de la dindmica descentralizadora ini-
ciada una década antes. No en vano hay quienes observan que,
en este punto, la Constitucion vigente hizo posible avanzar aun
mas a favor de la descentralizacién, especialmente con respecto a
la autonomia de los municipios y, de manera concreta, en relacion
a la transferencia de competencias por parte del Poder Nacional.

Ahora bien, tal como lo ha sefialado el abogado y catedra-
tico José Ignacio Hernandez, el Estado comunal fue concebido
para debilitar a ese Estado (denominado en la Constitucién de
1999 como “Estado federal descentralizado”) mediante una habil
manipulacién del lenguaje. Y sintetiza el proceso de este modo:
“Asi, el Estado comunal mantiene la descentralizacion, pero cam-
biando su contenido. Esta ya no consiste en la transferencia de
competencias del Poder Nacional a estados y municipios, sino en
la transferencia de competencias a las instancias del Poder Popu-
lar a través (...) del Consejo Federal de Gobierno. Como sea que las
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instancias del Poder Popular dependen, directa o indirectamente,
del Gobierno Nacional, quien a su vez domina al Consejo Fede-
ral de Gobierno, esta redefiniciéon del concepto de descentraliza-
cion (..) reforzo, por ende, las competencias del Presidente de la
Reptblica”. En otras palabras; jaque a las gobernaciones y a los
municipios, tal como habian existido hasta entonces, constitucio-
nalmente hablando.

Aparte del citado autor, la historiadora Catalina Banko, el pro-
fesor universitario Carlos Mascarefio y la investigadora Rosangel
Alvarez han ofrecido una serie de miradas, desde la reflexién cri-
tica y profesional, acerca de los alcances de esta escalada centra-
lizadora promovida por la Revolucién bolivariana. De modo que,
ademas de tratarse de una literatura de enorme calidad, se halla
facilmente disponible y, por tanto, resultaria innecesario glosarla
a los efectos de estas paginas. Lo que si podria decirse a modo
de cierre ante un pais confundido y lleno de desaliento es que,
visto desde una perspectiva histdrica, el resultado de tales refor-
mas fue la configuraciéon de un mapa politico mucho mas diverso,
haciendo que perduraran, hasta un pasado no muy remoto, los
logros de cierta redistribuciéon de poder, al tiempo de revelar la
gestacion y emergencia de nuevos liderazgos.

Tal vez no existan grandes obras a la vista como resultado de
la descentralizacion practicada durante apenas poco més de una
década; pero ello se debe a que esa experiencia duré poco, y tal vez
se deba asimismo a que tampoco se registraron todos los alcan-
ces que se tenian previstos. Pero, aun asi, prefiero apostar a favor
del anhelo descentralizador por la sencilla razén de que tal vez
resulte posible retomar ese camino una vez que podamos dejar
atras la actuacion de este modelo de Estado que, si bien puede que
siga siendo autoritario en sus conductas, reflejos y practicas, ha
llegado a revelar, a fin de cuentas, una enorme pérdida de control.
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