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La descentralizacion fue una de las iniciativas adoptadas en e proceso de
reforma ingtitucional adelantado entre 1989 y 1999. Bajo su influencia, el Estado
experimentd importantes cambios politicos,  administrativos, = econémicos Yy
territoriales, llegdndose a considerar como la més importante herramienta para
transformar el agotado modelo populista y su correspondiente modelo de desarrollo
materia y socia (Sonntang; 1998:XVI).

El centralismo o excesiva concentracion del poder politico, administrativo y
juridico en la Administracién Nacional, generd trastornos estructurales de dificil
solucion. Ta fendbmeno se reforzd, ademés por la bonanza petrolera dd pais,
circunstancia que permitié a Estado reafirmar y consolidar su rol fundamental en la
dinamica econémica naciona, pero a la larga termind generando problemas que
impusieron la necesidad de un cambio.

El centralismo se proyect6 también sobre la préctica partidista. En este sentido,
los partidos politicos, dado € monopolio que ejercieron sobre la participacion y
representatividad, vaciaron de contenido politico sustantivo la vida local, quitandole
toda razén de ser a estados y municipios por hacer de ellos simples agentes de un poder
central que se expresaba a través de las estructuras del gobierno y de las direcciones
nacionales de los mas importantes partidos del sistema.

Asi las cosas, con la descentralizacion se pretendié enfrentar un Estado
centralista que monopolizaba una gran cuota de poder, siendo, a mismo tiempo, una
enormidad burocrética, torpe, lente e ineficiente en el procesamiento tanto de los
problemas acumulados en e vértice de la estructura publica, como de las demandas
provenientes de |a sociedad.

No obstante, la descentralizacion fue precedida de algunos esfuerzos
reformadores previos. Desde e punto de vista administrativo, € proceso de
regionalizacion constituyd el primer intento coherente y sistemético para desconcentrar
las competencias del Poder Nacional hacia las “Regiones’. La Regionalizacion, por
tanto, consisti6 en desconcentrar las competencias del Poder Nacional hacia las
“Regiones’ por considerarlas el nivel dptimo propicio paratal fin.*

L El concepto de Regién se basa fundamentalmente en la determinacion de un espacio, como &mbito
geografico, dentro del cua las relaciones entre las personas y las instituciones sociales son mas
numerosas, frecuentes e intensas que con cualquier otro espacio del territorio naciona. La
regionalizacion se concretd con la promulgacion del Decreto Presidencial 72 del 11 de junio de 1969 el
cual dividio a pais en ocho regiones administrativas a saber: Regidn Capital, Regidn Central, Region
Centro —Occidental, Region de Los Andes, Region Zuliana, Regién Sur, Region Nor-Oriental, Region
de Guayana. Por otro lado, mientras la descentralizacién implica aumentar € poder de las
administraciones locales, otorgandole mayores responsabilidades a los estados y municipios, la
desconcentracion implica la delegacion de poderes de decision a agentes del poder central colocados ala
cabeza de los diferentes servicios administrativos en los estados (Brewer Carias e |zquierdo; 1977:374-
375).



La Regionalizacion dej6 de existir formalmente, cuando se eligieron de manera
directa los primeros gobernadores de estados en e marco del proceso descentralizador.
A partir de dli, los esfuerzos por descentralizar y desconcentrar no se dirigieron hacia
las regiones sino hacialos estados y municipios.

Vaga destacar que e esguema de regionalizacion administrativa aplicado no
cumplié e objetivo de introducir niveles superiores de eficiencia en e funcionamiento
del aparato administrativo; la region nunca tuvo personaidad juridica y existencia
politica, ademés de no haber sido centro de imputaciones presupuestarias ni contar con
un Organo gecutor de los programas regionales. Por o demés, los organismos
nacionales no se adecuaron en su totalidad a las regiones definidas en los diversos
decretos; los intentos de elaborar planes regionales no tuvieron como resultado incidir
en latoma de decisiones y los 6rganos nacional es ubicados en e ambito regional nunca
actuaron como verdaderos érganos regionales sino como simples dependencias del nivel
nacional (Rachadell, 1986).

Pese a los resultados de laregionalizacion, lanecesidad de reformar al Estado y
sus ingtituciones, legjos de decrecer, aumentd. La dedegitimacion politica, la
ineficiencia de los servicios publicos, la ingobernabilidad creciente, la existencia de
procesos altamente burocréticos y € imperativo de mejorar el deteriorado nivel de vida
de la poblacion, asi como las capacidades de gestion del propio Estado y de sus
aparatos politico-administrativos, obligaron a seguir adelante.

El proceso descentralizador tal cual como lo conocemos hoy fue disefiado por la
Comisién Presidencia parala Reforma del Estado (COPRE). La COPRE fue creada en
1984 por € entonces Presidente de la Republica Jaime Lusinchi y tuvo como funcion
elaborar un proyecto de reformaintegral através del cua selograrasintonizar a Estado
y sus instituciones politicas con la sociedad.?

Segln la COPRE la descentralizacion permitiriaz  abrir posibilidades de
participacion para las comunidades en las decisiones de su interés, estimular €
desarrollo sociopolitico, como condicion para consolidar un desarrollo econémico més
armonioso y autonomo; inducir una distribucion mas equilibrada de las actividades
productivas en € territorio nacional; aumentar la legitimidad sociopolitica; hacer
eficiente la administracion central al concentrar sus recursos y atencion sobre problemas
nacionales, deando a los estados y municipios € cuidado de los asuntos que les
conciernen.

Para la COPRE resultaba fundamental la influencia que, gracias a este proceso,
adquiriria la sociedad, no solamente incrementando su participacion en los asuntos
publicos, sino también, exigiendo la eficiencia creciente de los mismos. En otras

2 En su momento el esquema de reformas para a descentralizacion elaborado por la COPRE, fue el
siguiente:  Aspectos Politicos (eleccion de Gobernadores, eleccion de Alcaldes, eleccion nominal delos
diputados estadales, impulso a las organizaciones participativas de las comunidades), aspectos
administrativos (transferencia progresiva de competencias, sistema de coordinacion estadal,
descentralizacion de la Contraloria de la Repulblica y desconcentracion de la Oficina Centra de
Presupuesto, reorientacion de las actividades de las Instituciones Regionales de Desarrollo); aspectos
economicos financieros (distribucién més equitativa del Situado Constitucional y derogacion delalLey de
Coordinacion de Inversiones, fortalecimiento de las Instituciones financieras en las entidades federales,
desarrollo del Sistema de Planificacion Estadal, aprovechamiento de las ventajas comparativas
regionales, compatibilizacion del ordenamiento territoria y el desarrollo econémico).



palabras, |as propuestas de la COPRE partian de la idea segun la cual, para dotar de
mayor eficacia al aparato publico y de mayor legitimidad a sistema politico se hacia
necesario fortalecer la capacidad de la sociedad organizada, en sus diferentes &mbitosy
esferas, paradefinir sus prioridades y para controlar la actuacion des sus mandatarios o
representantes. Por ello, resultaba clave definir las competencias que debia gercer €
nivel naciona y descentralizar o desconcentrar las restantes hacia e &mbito estadal y
local.

Con la descentralizacion se buscd, por tanto, democratizar el poder politico, en
el sentido de una mayor participacion de la sociedad civil en € proceso de toma de
decisiones publicas. Al respecto, la eleccion de gobernadores y acades abrid a las
comunidades un amplio campo de intervencion y control del funcionamiento del
Estado.

Este proceso reformador tiene en la Ley de Eleccion y Remocion de los
Gobernadores (LERG), en la Ley Organica de Descentralizacion, Delimitacion y
Transferencia de Competencias del Poder Publico (LODDT) y en la Ley Organica del
Régimen Municipad (LORM), sus aspectos formales mas importantes. Las dos
primeras fueron aprobadas en 1989. La tercera, reordena la distribucion organica de
poderes en el municipio a distinguir entre el érgano deliberante y de control y e 6rgano
gjecutivo que encarnalafigurade Alcalde.

Este marco juridico ordena uno de los procesos de cambio institucional mas
relevantes vivido por el pais en e presente siglo, proceso que a decir de muchos
inaugura un nuevo tiempo y cierra un ciclo histérico que comenzo en los afios treinta y
cuarenta.

La descentralizacion apunta, por tanto, en dos direcciones. a fortalecimiento
estructural del Estado mediante una distribucion mas raciona y selectiva de sus
funciones y a incremento de la capacidad de control e intervencién de la poblacion en
el mangjo de susintereses.

No obstante, se deben superar todavia multiples obstéculos ligados, tanto ala
voluntad politica para adelantar el proceso como a las restricciones de indole legal®. A
la descentralizacion se le critica haber propiciado la multiplicacion, por tantas alcaldias
y gobernaciones como hay en el pais, delosviciosdel poder central; ladesintegracion
territorial; la exacerbacién de la personalizacion de la politica y la fragmentacion de
politicas eventualmente incoherentes entre si (Urbangja, 1998: 44).

% En cuanto a la voluntad politica para avanzar en esta direccién destacan |as posiciones adoptadas tanto
por Rafael Caldera como por Hugo Chévez. El Presidente Caldera fue consecuente con su posicion sobre
la descentralizacion desde 1992 cuando afirmo a respecto: “Ni centralismo administrativo ni
desintegracion nacional”. En opinion de Rafael de la Cruz, reconocido especiaista de la materia,
durante la gestiéon de Rafagl Caldera “la descentralizacion ha retrocedido” (El Universal, 4-11-97). Por
su parte, el Presidente Hugo Chavez ha puesto de manifiesto en varias ocasiones sus reservas sobre €
proceso de descentralizacién tal cual como hasta hoy se conoce. En una de sus visitas a la ciudad de
Mérida reconocid que “aungue la descentralizacion tiene cosas positivas-que son pocas-la misma ha
generado un proceso de desintegracion de la unidad nacional. Es un proceso de caotizacion de Estado-
Nacién. Esun proceso peligroso en el cual Venezuela se estd convirtiendo en una sumatoria de pequefias
republiquitas, en algunas de la cuaes se han azado caudillos regionaes que no quieren atender para
nada el lineamiento del poder central” (Frontera, 15-04-99).



Entre sus logros pudiera sefidarse la exitosa transferencia de competencias
exclusivas para € manejo de puertos y aeropuertos, por gemplo; y de competencias
concurrentes para € manejo de la salud, la educacion, la atencion al menor y €
deporte, entre otros. Se han creado comisiones estadales para la reforma, |os comités
de coordinacion y planificacion estadal y se adelantan iniciativas nacionaes e
internacionales para incrementar la capacidad de gestion de las gobernaciones.
Ademés, se han promovido la creacion de entes local es para desarrollar actividades que
antes eran redizadas por e nivel centra (financiamiento a artesanos y pequefios
industriales, transporte, etc), se han actualizado los marcos juridicos estadalesy se ha
fortalecido €l rol de las asociaciones de vecinos (Nucete Hubner, 1994.776-778).

La descentralizacion sirvié, ademés, paradiviar en ago lacrisis institucional
gue padece e paisy constituyd unainiciativa que ofrecié a ciudadano, por primeravez
en muchos afos, la oportunidad de jugar un papel de mayor relevancia en d
funcionamiento del sistema. No obstante, su éxito siempre dependera del didogo
permanente entre |os diferentes actores del proceso y entre ellos y la sociedad civil. No
olvidemos que e objetivo ultimo del proceso no es otro que redistribuir €l poder socia
y politico desde sus nucleos centralizados hacia los ciudadanos, y desde € centro
politico-administrativo hacia |os municipios.

Consecuencias politicas de la descentralizacion

La descentralizacion le otorgd, durante los afios mas dificiles de la crisis
politico-institucional vivida en Venezuela (1992-1998), mayor flexibilidad a juego
politico venezolano. En este sentido, “la multiplicidad de los puntos de referencia del
descontento y del descontento politico efectivo”,  permitié repartir una carga que
anteriormente soportaba uno solo. Esta flexibilidad resulté especialmente Util cuando,
en e marco de las intentonas golpistas del afio 92, el descontento acumulado con €
gobierno nacional se equilibré con los otros punto de referencia politica que no
generaban rechazo o con los cuaes se estaba mas esperanzados, “como eran sus
gobernadores o sus acaldes’ (Urbangja, 1988:47).

Sin embargo, € proceso como un todo no generd los altos niveles de
participacion politica esperados o lo que es lo mismo, no logré que la abstencion
disminuyera sus indices. Ademés, d propiciar la multiplicacién de los procesos
electorales, la descentralizacion generd en los partidos € interés por participar y ganar
elecciones a un ritmo tal que desestimulo la preocupacion por construir ideologias,
estructurar programas nacionales y educar afiliados. El objeto del juego politico era
ganar elecciones acomo dieralugar. Estos procesos, ademas, aumentaron la necesidad
de los partidos de contar con flujos abundantes y constantes de financiamiento (Alvares,
1996:145).

No obstante, hasta € afio 2000, entre las mas importantes consecuencias
politicas del proceso de descentralizacion destaco € surgimiento de una clase politica
con una base de sustentacion muy distinta a la de la estructura de poder partidista
tradicional. Liderazgo efectivo, eficacia y eficiencia de la gestion y prestigio local
pudieran ser sus rasgos meor percibidos. Desde este punto de vista, la
descentralizacion trascendio, 1o que Mascarefio ha calificado como, el “terreno amorfo
de lapugna administrativa’ (Mascarefio; 1998:X1).



La dindmica estadal y local desatada por la descentralizacion permitié que €l
juego politico fuera cada vez mas autbnomo de las orientaciones e intereses de las
direcciones nacionales de los partidos y de las otras instancias del poder central. En
todo caso, la descentralizacion permitié e surgimiento de una clase politica de nuevo
tipo, especialmente si tomamos en cuenta su manera de relacionarse con los partidos
politicos se convirtieron entonces, en catapultas al servicio de liderazgos mas
individual es que colectivos.

Las preferencias electoraes hasta ese momento-sobre todo para gobernadores y
acades-se inclinaron por figuras caracterizadas por su capacidad de trabgo,
preocupacion por resolver los problemas mas importantes de las comunidades, ademéas
de honestidad y responsabilidad. Por ello, cuando estas condiciones las reunia un
dirigente politico, aln siendo miembro de un partido tradicional, la comunidad le
expresaba su apoyo. Ahora bien, la ausencia del soporte ingtitucional que brinda €
partido, potencid ambiciones que no encuadraron en programas, ideologias ni visiones
de gestion con sentido de largo plazo.

El pragmatismo se constituyd en la regla y algunos de estos lideres terminaron
demostrando que se podia formar parte o encabezar minorias organizadas con capacidad
de influenciar el proceso de escogencia candidatural de uno o més partidos. De forma
tal que la dinamica politica en los estados empez6 a ser motorizada por figuras capaces
de imponerse a organizaciones politicas enteras. Se sodayaron, incluso, vigas
diferencias ideolégicas. Se coincidia en funcion de las cuotas de poder que €
gobernador o el alcalde podia proporcionar.*

Antes de 1998 ya era evidente que en Venezuela existian dos tipos de partidos:
los tradicionales y los aluviaes. Los primeros se mostraron rigidos y burocratizados.
Estructuras que en razén de su propia dinamica interna tendieron a postular a sus
dirigentes aunque no contaran con posibilidades de triunfo. Los segundos, también
Ilamados emergentes, lucieron poco estructurados y despreocupados ideol 6gicamente.
Estos, por € contrario, tendieron a postular dirigentes que sin ser miembros de sus
filas ni compartir su ideologia, contaban con reales posibilidades de imponerse en unas
elecciones.”

Para |la fecha se pensd que las nuevas redidades politicas parecian propiciar el
surgimiento de partidos caracterizados por un nucleo dirigente minimo con un liderazgo
muy personalizado, de estructura y disciplina relativamente débiles y flexibles en

“ “El politico tiene su principal fuente de legitimidad en su propio electorado y eso lo convierte en un
agente clientelar mucho mas dificil de controlar desde € punto de vista de la disciplina partidista.
Entonces vemos con frecuencia en la palitica venezolana de hoy a dirigentes regionales de determinados
partidos, que més que considerarse ya de ese partido, se consideran dirigentes de una clientela o de un
electorado cautivo a partir de lo cual negocian con su propio partido o con los otros dirigentes de su
propio partido y, s les va mal, sencillamente pasan a negociar en otras condiciones con otros
interlocutores’ (Urbangja; 1998:44).

® Diego Bautista Urbaneja llegd a sefialar que “la descentralizacion abre dos grandes vias, dos
aternativas con relacion a fendmeno y el hecho de los partidos politicos en Venezuela. unaeslade que
partidos politicos de estructuras centralistas y, como decimos actualmente, estructuras leninistas, se
acomoden a la nueva situacién, sea multiplicando el centralismo democrético por veintitrés, sea
mediante otros sistemas de flexibilizacion de su mecanismo de informacion interna y el de disciplina
interna (...) Laotraopcion es la construccion de organizaci ones politi cas disefiadas en funcidn del proceso
de descentralizacion, organizaciones descentralizadas y disefiadas para acompafiar un proceso que se
considerairreversible, como de hecho yo lo considero” (Urbaneja, 1998:47-48).



comparacion con los partidos burocraticos. Sus dirigentes, profesionales, técnicosy
personalidades independientes, se encontraban mas ocupados en las cuestiones politicas
concretas que en las definiciones ideol 6gicas generales (Alvarez; 1996:145).

Estos partidos, ademés, no aspiraron a gercer funciones de representacion de
masas. Se limitaron a operar como infraestructura para la competencia electoral de sus
candidatos. “Pero, en virtud de que la democracia actual sigue siendo un sistema
masivo, seven en laobligacion de tener un discurso y una accion con |los que pretenden
resultar atractivos a los grandes grupos de votantes pobres. Buena parte de ese discurso
consiste, paraddjicamente, en € cuestionamiento constante de los propios
partidos’ (Alvarez; 1996:145-146).

Por su parte, agunos partidos tradicionales, conscientes de sus debilidades,
buscaron capitalizar los liderazgos establecidos en aquellas regiones en las cuales su
importancia electoral era menor. Esta estrategia, que llegd a recibir e nombre de
“politica en una region y en otras, combatieron esa misma linea politica con
candidaturas propias.

En todo caso, antesdel 98, ya era evidente que la personalizacion de la politica
y €l debilitamiento institucional eran dos tendencias claras. La descentralizacion habia
generado efectos en varias direcciones 'y a tiempo de propiciar una mayor legitimacion
del sistema politico, estimulaba e surgimiento de un liderazgo de nuevo tipo y una
estructura de poder cada vez mas autonoma de los partidos, con lo cual e andamiaje
gue soportaba a modelo democrético surgido en e 58, se alteraba considerablemente.
El triunfo de Chévez no hizo sino acelerar un proceso cuya dinamica nacia de la propia
reforma que la democracia puntofijista adel anto.

Los partidos tradicionales no tienen posibilidades de sobrevivir a este proceso
sin transformarse. La descentralizacion los debilito, convirtiéndolos en instrumentos a
servicio de liderazgos estadal es mas autdnomos e independientes. La descentralizacion,
en este sentido, coadyuvo a debilitar |allamada democracia de partidos tal cual como la
conocemos desde 1958.

Finalmente queremos resaltar que s bien la descentraizacion generd efectos
impensados para quienes la propiciaron, sigue siendo una via vélida para alcanzar —
como muy acertadamente lo ha sefidlado Andrés Rojas-una “ multiplicacion institucional
y territorialmente creciente en los centros de poder”(Rojas, 1998), cosa que, por
cierto, resulta contradictoria con una democracia centraista y cupular. Por tanto,
sintonizar descentralizacion y democracia implica adelantar un proceso que permita
ademés de fortalecer a la sociedad civil, hechar las bases institucionales para que €
multipartidismo y € conjunto de heterogéneas instituciones que expresan a la sociedad
civil funcionen de maneratal que no peligre la gobernabilidad ni la convivencia politica
estable y civilizada. Para €llo hard falta también contar con un Estado eficiente que
asegure las bases de la comunidad politica nacional frente a los factores locales y
globales que la socavan.
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