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Resumen

Este articulo valora las tendencias de descentralizacion a partir del analisis de
la division competencial y sus razones. Su referencia es el espectro de mutacién
desde el federalismo dual hacia el federalismo administrativo. La metodologia
es mixta: cualitativa y cuantitativa. Las competencias exclusivas nacionales y
subnacionales resultaron a razén de 5 a 1. Las funciones coordinadas van de 14
a 16 en una muestra de 22. Brasil es una federacion protoadministrativa que
aspira a erradicar desequilibrios territoriales, demuestra superintendencia,
supervision y consenso de la implementacion. Argentina es una federacion
hibrida que muté por la centralizacién fiscal motivada en la crisis financiera, la
intolerancia a la supervision arroja una implementacion discrecional no
legislada. México es una federacion hibrida fundada en transformaciones
revolucionarias, registra exceso de funciones coordinadas en contraste con la
reivindicacion del desempefio dual y la instrumentacion del bilateralismo
adaptado.

Palabras clave: Federalismo Comparado, Divisién de Poderes, Descentralizacion,
Recentralizacion, Federaciones Latinoamericanas.

Abstract

This article assesses decentralization trends based on the analysis of the
division of powers and the reasons for it. Its reference is the spectrum of
mutation from dual federalism to administrative federalism. The methodology
is mixed: qualitative and quantitative. Brazil is a proto-administrative federation
that aspires to eradicate territorial imbalances, demonstrates superintendence,
supervision and consensus of implementation. Argentina is a hybrid federation
that mutated due to fiscal centralization motivated by the financial crisis;
intolerance to supervision results in unlegislated discretionary implementation.
Mexico is a hybrid federation founded on revolutionary transformations,
registering an excess of coordinated functions in contrast to the vindication of
dual performance and the implementation of adapted bilateralism.
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1. Introduccion: El nuevo espectro dual-administrativo y los problemas
de la mudanza

Dos modelos teéricos suelen caracterizar la distribucion de poderes en
las federaciones, el federalismo dual y el federalismo administrativo
(Muellery Fenna, 2022). En el federalismo dual, cada orden de gobierno
tiene la responsabilidad global de sus propios dominios de politicas
publicas, esto es, ambos modelos de federalismo poseen una rama
ejecutiva que implementa leyes adoptadas por sus propias asambleas
legislativas (Hueglin y Fenna, 2015). En cambio, en el federalismo
administrativo, el gobierno nacional formula directamente las politicas
publicas a través de la centralizacion legislativa, para dejar la
implementacién y administracion de los programas federales a la
Unidades Constituyentes. Esa transferencia ejecutiva de las politicas
nacionales es referida como “administracion indirecta” (Mueller y
Fenna, 2022; Poirier y Saunders, 2015).

La clasificacion original de las federaciones en duales y administrativas
obedece a tres aspectos antagénicos desde el mismo génesis de dos
modelos: los Estados Unidos de América y Alemania —otrora Prusia—
(Hueglin 'y Fenna, 2015). El primero, por detrimento de la
administracién indirecta, concibi6é un gobierno nacional independiente
en los ambitos politico, burocratico, fiscal y judicial. No obstante, la
autonomia subnacional fue preferente al limitar las capacidades
nacionales e impulsar, en el mismo orden central, una representacion
igualitaria de las Unidades Constitutivas. La profunda diversidad social
se tradujo en intolerancia a leyes nacionales desde aquellos estados
esclavistas. En contraste, la Prusia decimondnica mostrd satisfaccion
por la administracion indirecta, al lograr la unificacion de dos
hegemonias centrales que existian en sendas inestabilidades
protofederales. Superintendencia y supervision fueron funciones
nacionales que trazaron, simultaneamente, la centralizacion legislativa
y la descentralizacién administrativa. La diversidad social carecié de
énfasis, al “acomodarse” entre la representacion central y la autonomia
estatal (Mueller y Fenna, 2022).
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Actualmente, la mayoria de los sistemas federales no se ubican en los
extremos de este espectro, sino en puntos intermedios donde las
facultades compartidas por los 6rdenes nacional y subnacional son
mayoria y la distincién entre dual o administrativa se torna difusa. Las
federaciones mas duales son Canada y Austria, mientras que Alemania
ha ratificado sus rasgos de Union Administrativa. En este Gltimo caso, la
segunda camara federal —el Bundesrat— contribuye a que las Unidades
Constitutivas participen en el disefio de politicas publicas vy
legislaciones federales, que a su vez permiten opciones legislativas de
implementacién: elegibilidad, plazos y procedimientos de apelacion. La
Constitucion alemana diferencia los casos de supervision estrecha de
los Lénder, en calidad de agencias federales, de otros que pueden
considerarse “asuntos propios” (Mueller y Fenna, 2022).

Mas alla de los casos anteriores, las federaciones duales se estan
transformando en hibridas con tendencias hacia lo administrativo y
lejos del disefio dual (Dardanelli et al., 2019). Los procesos son de facto,
no reconocidos ni planificados, si no implementados como soluciones
politicas a problemas emergentes como muestran los casos mexicanoy
argentino (Moscovich y Lacroix, 2023; Olmeda, 2023) con controles
verticales variables Se hacen mas notables en competencias
concurrentes, aunque también han invadido la exclusividad subnacional
(Poirier y Saunders, 2015). Son mas frecuentes en areas que requieren
reglas uniformes e interaccion gobierno-sociedad: bienestar social,
agricultura, salud, medio ambiente, recursos naturales, regulacién
economica, derechos civil y penal. En esta nueva logica, los Estados
Unidos de América ya no son la federacion dual icnica, al ubicarse a la
mitad del nuevo espectro dual-administrativo. Suiza, incluso, ya habria
mudado de polo a polo (Mueller y Fenna, 2022).

Las federaciones hibridas muestran aspectos criticos, debido a la
discrepancia entre sus bases originarias y estructurales, evidentemente
duales, y el ejercicio inédito de la “administracion indirecta”. Las
garantias de participacion legislativa de las Unidades Constitutivas en el
disefio de los programas que van a implementar se desvanecen. Hay
entonces necesidad de «crear canales alternativos, como las
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organizaciones horizontales de gobernadores (Hegele, 2018; Kaiser y
Vogel, 2019; Schnabel, 2020).

La opacidad tergiversa las lineas de rendicion de cuentas politica,
parlamentaria y judicial (Poirier y Saunders, 2015). El poder de gasto
federal resulta perverso. Su flujo descendente acelera,
coyunturalmente, el proceso de transicion dual-administrativa. Por otro
lado, su negativa o condicionamiento derivan en Federalismo coercitivo
—nacionalizacién + centralizacién de las politicas publicas— (Conlan y
Posner, 2008) al instrumentar mandatos sin financiamiento?,
requisitos transversales®, sanciones cruzadas* y precedencias
parciales®.

En lo general, existe un tipo de “federalismo oportunista” que implica
que el orden federal se apodere de las areas de competencia de los
estados o les obligué a efectuar cambios administrativos. En casos mas
particulares, como subtipo de federalismo oportunista, Ia
Corporatizacion es la dominacion solida del gobierno nacional sobre los
subnacionales, ejecutada a través de una descentralizacion controlada
y gradual (Powell, 2015; Powell y Ntliztiywana, 2015). Esto termina por
integrar a los gobiernos subnacionales y locales bajo el liderazgo
decisorio nacional (Mendoza Ruiz y Mendoza Gomez, 2022; Poirier y
Saunders, 2015).

Debido a esta dificultad que implica reformar la Constitucién y sus leyes
secundarias, la mudanza dual-administrativa ha generado una variedad

2 Los mandatos son acciones obligatorias subnacionales o locales bajo amenazas de
castigos o penas civiles. La conservacion de cierto grado de autonomia y discrecionalidad
depende de la accion de los tribunales y de la influencia politica (Wright, 1997).

3 Los requisitos transversales condicionan la aplicaciéon de muchos o todos los programas
de ayuda federal, asegurando asi la aplicacion y el impacto horizontal (Wright, 1997).

4 Las sanciones cruzadas amenazan con la terminacion o reduccion de los fondos en uno
0 mas programas de ayuda federal a menos que se satisfagan los requisitos de otro. Si
bien este tipo de sanciones aseguran considerablemente el cumplimiento de las politicas
nacionales; su aplicacion es episddica, casuistica, notoriamente reactiva y, por todo ello,
nociva para el federalismo y las RIG (Wright, 1997).

> Las precedencias parciales establecen normas federales, para pasar a delegar la
administracion a los gobiernos subnacionales si adoptan ordenamientos equivalentes a
las nacionales (Wright, 1997).
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de instrumentos ejecutivos aplicados a la flexibilidad y adaptacion del
reparto competencial —p.e. los acuerdos intergubernamentales,
contratos entre los gobiernos estatales y federal para la coordinacion o
delegacién de facultades— (Poirier, 2002). El equilibrio vertical-
horizontal de las Relaciones Intergubernamentales es la primera
determinante del espectro integracion-autonomia. La definicion
consensual de mecanismos de flexibilidad y cooperaciéon en las
facultades concurrentes es elemental para evitar competencia
intergubernamental perjudicial entre érdenes de gobierno.

La delegacién intergubernamental de potestades es una alternativa
importante dentro de esos mecanismos. El ejercicio discrecional de
determinadas capacidades ha otorgado a las asambleas legislativas
subnacionales las opciones de opting in u opting out. Los Acuerdos
Intergubernamentales verticales y horizontales, pese a que en algunas
federaciones causan controversia, constituyen una tendencia que esta
tomando fuerza (Watts, 2006).

En funcién de lo expuesto, como parte de un proyecto editorial entre
federaciones iberoamericanas mas amplio, el presente texto consider6
la siguiente interrogante: ;Qué grado y tendencias de descentralizacion
(o recentralizacion) existen en las federaciones iberoamericanas a
partir del analisis de la divisibn competencial y sus razones? El espectro
para ubicar a las federaciones iberoamericanas es el siguiente:
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Grafico 1
Plano del nuevo espectro dual-administrativo para ubicar el grado y tendencias de
descentralizacion (o recentralizacion) de las federaciones iberoamericanas

Federaciones
duales:
Canaday
Australia

Estados Federaciones
Unidos de administrativas:
América Alemania y Suiza

Hibridos, disefio con poca Protoadministrativos,

o nula participacion disefo centralizado con
subnacional, participacion subnacional no
implementacion inflexible. garantizada, implementacion
descentralizada y

discrecional.

Segunda camara u organizaciones horizontales

Superintendencia y supervision

Opciones de implementacion

Fuente: Elaborado por los autores seg(in contenido del presente apartado.

A lo largo de las siguientes secciones se desarrolla un trabajo
metodolbégicamente mixto (Ragin, 1987) entre el analisis cuantitativo
descriptivo basado en la data recolectada al margen del
De/centralization Dataset (Dardanelli et al., 2019; Moscovich y Lacroix,
2023; Olmeda, 2023; Schlegel, 2022) y la revision bibliografica y
legislativa de los casos federales latinoamericanos democraticos a
2020 —Argentina, Brasil y México—. Lo anterior considerando que los
mecanismos politicos internos de un sistema no-democratico no
pueden considerarse comparables con los sistemas democraticos. En
breve, este es un trabajo de metodologia mixta donde se integra, en la
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primer parte, el analisis comparado cualitativo (QCA por sus siglas en
inglés) y en segunda instancia el analisis cuantitativo descriptivo o
exploratorio (Baglione, 2024; Gerring, 2001).

La seleccion de los casos analizados en el presente texto no es fortuita,
obedece a un grupo especifico de federaciones que comparten
caracteristicas politicas y un devenir histérico coman. Seglin Schnabel
y Fenna (2023) una federacion es un sistema de distribucion vertical de
facultades donde ambos niveles de gobierno inmiscuidos son
constitucionalmente auténomos y cuya autonomia no puede ser
retirada de forma unilateral por el gobierno central. Argentina, Brasil y
México son tres casos de esta condicion al ser paises formados por
estados (Brasil y México) o provincias (Argentina) constitucionalmente
autonomasy responsables de areas especificas de politica publica. Estas
tres federaciones devienen independientes de imperios ibéricos
durante el mismo siglo y adoptan para su disefio constitucional
caracteristicas similares heredadas de la federacion mas proxima
geografica y temporalmente; los Estados Unidos.

Las tres federaciones son sistemas presidenciales con legislativos
bicamerales, las tres cuentan con sistemas de partidos nacionalizados y
las tres han atravesado periodos no-democraticos durante el siglo XX.
Al siglo XXl las tres federaciones son consideradas democraticas, alin si
fallidas (Lindberg et al., 2014). Por ello, encontramos este muestreo
como adecuado para conocer las tendencias para las federaciones
latinoamericanas democraticas y es por ello por lo que descartamos el
caso venezolano.

No fue una decision exclusiva para este trabajo, se tomé en el marco de
un libro colaborativo a desarrollarse en meses siguientes. Algunos
propositos de esa obra editorial son: 1) atraer a las federaciones
latinoamericanas al panorama global del federalismo comparado, a la
vez que; 2) clasificar los sistemas bajo estudio en dimensiones que
superen el dicotomo federal dual-cooperativo. A fin de concretar ese
objetivo, optamos por un disefio analitico cualitativo comparado de
casos similares, empero, con resultados diversos (Ragin, 1987). Este
analisis esta fundado en sintesis bibliografica y legislativa de cada
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federacion, acompafada por analisis descriptivo estadistico. Para la
parte cuantitativa se aplicd el De/centralisation Dataset desarrollado
por Dardanelli et al. (2019) y adaptaciones posteriores de este para
paises no incluidos en la muestra original (Moscovich y Lacroix, 2023;
Olmeda, 2023; Schlegel, 2022).

El contenido se organizd en tres secciones. La primera: “1. Introduccién:
El nuevo espectro dual-administrativo y los problemas de la mudanza”.
La segunda: “2. Las federaciones iberoamericanas en el nuevo espectro
dual-administrativo”. La tercera: “3. Grados y tendencias de
descentralizacion de las federaciones iberoamericanas”. Las secciones
2 y 3 desarrollaron los analisis cualitativo y cuantitativo,
respectivamente, en subdivisiones internas alusivas a cada caso
nacional.

2. Las federaciones iberoamericanas en el nuevo espectro dual-
administrativo

La presente seccion analiza: a) el origen de la division de poderes; b) las
principales facultades, funciones y responsabilidades legislativas,
administrativas, preventivas y fiscales del gobierno central; y c) las
principales funciones y responsabilidades legislativas, administrativas,
y fiscales de las unidades constituyentes.

2.1. Repiiblica Argentina

El formato primario argentino fue el federalismo dual clasico, resultado
del ciclo constituyente 1853-1860 que uni6 14 provincias preexistentes,
tras décadas de desencuentros, e instituyé6 un gobierno federal
(Moscovich y Lacroix, 2023). La primera invasion del gobierno federal
fue la duplicacion del sistema educativo a partir de 1882. A raiz de la
crisis econdmica y financiera de los treinta, en 1935 el gobierno federal
abandon¢ el sistema tributario de fuentes separadas para pasar a gravar
la renta, iniciandose asi el debate sobre la redistribucion de dichos
recursos (Benton, 2008). Esto sent6 las bases de un modelo de
cooperacion y articulaciéon que quedaria definitivamente plasmado en
la reforma constitucional de 1994. El periodo peronista 1946-1955
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centralizé considerablemente las facultades de bienestar social en las
instituciones y agendas federales, asi como la capacidad fiscal necesaria
para su desarrollo. Para consolidar el Estado de bienestar, las dictaduras
militares subsecuentes conformaron un sistema considerablemente
descentralizado en cuanto a la implementacion y disefio de politicas
publicas, aunque conservaron la tendencia centralizadora de lo fiscal
(Moscovich y Lacroix, 2023).

Con la reinstauracion de los gobiernos democraticos, la coincidencia
politico-electoral del Presidente de la Naciéon y de algunos
gobernadores se asocié a niveles importantes de centralizacién. La
precision constitucional de la coparticipacién fiscal en la reforma de
1994 erosion6 alin mas el caracter dual de la federaciéon argentina
creando dependencia fiscal de las provincias hacia el centro y obligando
a la negociaciéon de politicas puUblicas. Asimismo, como énfasis
federativo discreto, por debajo de las pugnas politicas Menem-Alfonsin,
la Constitucion proveyd facultades a las provincias (Articulo 124) y
establecié un gobierno auténomo para la Ciudad de Buenos Aires
(Articulo 129) (Carnota, 2015).
En general, la centralizacion podria explicarse por cierto grado de poder
politico (durante regimenes autocraticos, hibridos o democraticos)
combinado con tendencias econémicas positivas, mientras que la
descentralizacion se explica mejor por cierto grado de poder politico
combinado con necesidades fiscales. La ideologia puede moderar
(Aramburu) o potenciar (Menem) este vinculo. (Benton, 2008; Moscovich y
Lacroix, 2023)

2.2. Republica Federativa de Brasil

El disefio dual de la federacion brasilefia fue pleno solo en su primera
fase, la Republica Velha, que fue la alternativa politica para las élites
regionales descontentas con la centralizacién del poder que existi6
durante el Imperio (1840-1889). Sin embargo, pocos gobiernos
subnacionales tuvieron condiciones para ejercer su autonomia. A partir
de 1930 las élites politicas centraron sus aspiraciones en reducir el
desequilibrio regional (Souza, 2017). Por eso, el gobierno de Getulio
Vargas asumi6 capacidades financieras y administrativas significativas.
En 1937, el Estado Novo impuesto por el mismo Vargas amplié la
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estructura politico-administrativa central hasta el retiro de la
autonomia democratica de los gobiernos subnacionales (Grin etal.,
2017). A partir de esos cambios surgieron dos versiones del proceso
centralizador. La primera sostiene que el autoritarismo militar se
tradujo en periodos de federalismo “apagado”, 1930-1945 y 1964-1983,
en cuyas contraposiciones pendulares se alcanz6 una estrecha
asociacion entre federalismo, democracia y descentralizacion. La
segunda destaca la necesidad de reevaluar profundamente el caso
brasilefio, al evidenciar que existié una descentralizaciéon dindmica atn
en los regimenes autoritarios, y que los gobiernos democraticos
llegaron a impulsar reformas centralizadoras (Schlegel, 2022).

A mediados de la década de los sesenta, las experiencias del pasado
imprimieron en los constitucionalistas brasilefios un aprendizaje
incremental que sustituyd la influencia de constituciones ajenas (Souza,
2017). Asi, con la Constitucion de 1988, el disefio institucional del
federalismo pasé a incluir muchos rasgos del modelo integrado o
administrativo, sobre bases administrativas o funcionales.
La provision de servicios estd ampliamente integrada, implicando que la
mayoria de la politica plblica requiere cooperacion entre gobiernos. Mas
aln, los marcos prescritos en el nivel federal afectan significativamente la
implementacion estatal y local de las politicas ptblicas de las que son
responsables. Aunque las unidades constitutivas no son meramente
administradoras de leyes federales, sus agendas de politica pablica estan
considerablemente apresadas por regulacion y supervision federal.
(Arretche, 2015)

2.3. Estados Unidos Mexicanos

México es originalmente una federacién dual, justificada por la mayoria
de aquellos primeros constituyentes en la construcciéon de un gobierno
fuerte ante amenazas de desgobierno y desintegracion territorial. El
desempefio federal primario fue profundamente descentralizado y con
un gobierno nacional débil. La primera invasion del gobierno federal
aconteci6 hacia 1880, con la concesiéon a empresas extranjeras del
ferrocarril Ciudad de México-Paso del Norte (hoy Ciudad Juarez),
después de que fall6 el esquema coordinado de concesiones a
gobiernos subnacionales iniciado en 1877 (Mendoza Ruiz, 2017). A partir
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de entonces, se observé una tendencia sostenida hacia la centralizacion
durante el periodo 1880-1980 (Olmeda, 2023). La supremacia
constitucional fue obviada desde la década de 1920, al
institucionalizarse  Acuerdos Intergubernamentales para operar
servicios integrados de salud, construcciéon de escuelas primarias
federales, construccion de carreteras, asi como fondos de beneficencia
publica. En los afios cincuenta, los mismos instrumentos sirvieron para
la centralizacion fiscal, por la cual, en 2021 |a recaudacién del Gobierno
Nacional es comparativamente mas del 90% de la suma nacional-
subnacional. En los cincuenta también se concreté la hegemonia del
Partido Revolucionario Institucional (PRI), la alternativa informal del
orden constitucional (Mendoza Ruiz, 2023).

La descentralizacion se produjo cuando habia iniciado el colapsé del
estricto control politico de la primera hegemonia partidista, el PRI. La
agenda oficial habia mudado ya del Estado desarrollista al neoliberal. El
analisis de la etapa subsecuente arroj6 que la relaciéon entre
descentralizacion dinamica y el tipo de regimenes politicos no es
determinista: los gobiernos autoritarios llegaron a descentralizar y, a
partir del aflo 2000, los de la alternancia democratica evidentemente
han centralizado. Finalmente, encontramos que los proyectos
nacionales de transformacion del Estado centralizan (Olmeda, 2023).
Asi se hizo durante el porfiriato y en la etapa posrevolucionaria, y asi se
esta haciendo en la cuarta transformacion. Mas aun, el nivel actual de
descentralizacion ha alcanzado un desempefio dual en algunos sectores,
como ha sucedido en materia de bienestar y educacién: gobiernos
subnacionales y el nacional tienen programas propios en el marco de la
competicion politica. En suma, la corporatizacion federal mexicana
mantiene tres constantes: la celebracion permanente de Acuerdos
Intergubernamentales que eluden la arquitectura constitucional, las
hegemonias partidistas y ahora personalistas, asi como la invasion de
distintos ambitos territoriales (Mendoza Ruizy Mendoza Gomez, 2022).

Xihmai 101



Joel Mendoza Ruiz y Joel Mendoza Gémez

Division de poderes y de/centralizacion en las federaciones
latinoamericanas: caracteristicas y funcionamiento

Revista Xihmai XIX (38), 89-124, julio-diciembre 2024

2.4. Principales facultades, funciones y responsabilidades legislativas,
administrativas, preventivas y fiscales del gobierno central

De estudio propio se ha encontrado que, en los tres sistemas federales
que nos ocupan, las facultades exclusivas de los gobiernos nacionales
coinciden en las siguientes (Mendoza Ruiz y Mendoza Goémez, 2023a):

Defensa nacional.

Emision, reservas y politica monetaria.

Politica del sector agricola.

Politica de educacion.

Politica exterior y tratados internacionales.

Politica de salud.

Recursos hidricos.

Regulacion de la banca y de seguros y pensiones privadas.
Regulacion de la energia eléctrica, minerfa y recursos nucleares.
Regulacion de la inmigracién y ciudadania.

Regulacion de radio, television y tecnologias de Ia
comunicacion.

Regulacion de servicios de transporte aéreo, maritimo y
terrestre interestatal.

Servicio de policia federal o guardia nacional.

Servicios de seguridad social.

Servicio postal.

En Brasil y México, las directrices de las politicas nacionales se
extienden a sectores como los pueblos originarios, el desarrollo urbano
y ordenamiento territorial, y hasta los registros publicos. En estas
federaciones ha sido también comUn la codificacién del derecho penal
y civil, tanto en lo sustantivo como en lo procesal, asi como la creacién
de sistemas nacionales dominantes, como el de carreteras o la
estadistica y geografia.
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2.5. Principales funciones y responsabilidades legislativas,
administrativas, y fiscales de las unidades constituyentes.

Las facultades exclusivas de los érdenes subnacionales coinciden en
tres aspectos:
e Administracion de infraestructuras como carreteras,
conduccidén de agua potable y gas entubado.
e Politica urbano-regional.
e Seguridad pUblica en sus ambitos de competencia.

En cuanto a las diferencias, Argentina imprime cierto énfasis provincial
al fomento a la industria y al dominio de recursos naturales. En Brasil
son notorias en la Constitucion y en la practica las facultades de los
gobiernos locales, el tercer orden de gobierno de su federalismo trino
(Grin et al,, 2022): educacion preescolar y basica, atencién sanitaria
preventiva, uso del suelo, servicios publicos locales, transporte piblico
local e intermunicipal, asistencia social basica y asistencia
especializada. En México, como enfatizaremos mas adelante, los
programas de desarrollo social han migrado recientemente hacia el
desempefio federal dual, con profundo desequilibrio vertical de gasto
(Boas et al., 2014; Toral, 2023).

2.6. Deducciones generales

El Estado de bienestar ha sido la razon de la de/centralizacion de las
federaciones iberoamericanas, aunque cada una de ellas ha tenido
vision y sentido muy propios. Argentina inici6 la centralizacién
tributaria a consecuencia de la crisis econémica y financiera de los
treinta del siglo XX. Con ello, el peronismo pasé a establecer la agenda
y las instituciones sociales nacionales. También en los treinta, Brasil
empezb a procurar la reduccién del desequilibrio regional, con ajustes
financieros y administrativos consecuentes de Vargas. México comenzé
en los afios veinte del siglo XX a perpetrar los ideales revolucionarios en
un proceso continuo de corporatizacién federal. El balance general es
que las facultades exclusivas del gobierno nacional y de los gobiernos
subnacionales presentan un desequilibrio general, pues se da a razén
de 5 a 1. Argentina y México son los casos criticos, al destacar
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Gnicamente politicas propias de recursos naturales y programas
sociales propios, respectivamente. Brasil, sin dejar la tendencia
centralizadora, enfatiza la administracién local de politicas de disefio
central.

3. Grados y tendencias de descentralizacion de las federaciones
iberoamericanas

Bajo este subtitulo, medimos el grado de descentralizacién para
detectar tendencias considerando tres categorizaciones especificas: 1)
principales politicas publicas descentralizadas y sus razones, 2)
principales politicas publicas recentralizadas y sus razones, y 3)
superposicion o competencia entre esferas de gobierno. Se utiliza la
data generada por Olmeda (2023), Moscovich y Lacroix (2023), y
Schlegel (2022) en el marco del proyecto del De/centralization Dataset
(Dardanelli etal,, 2019). El proyecto mencionado mide el grado de
centralizacion o descentralizacion de 22 areas de politica publica, en
tanto a legislativo y administrativo respecta, para 6 federaciones en su
version original y 5 federaciones en articulos subsecuentes.
Adicionalmente, el proyecto mide el grado de descentralizaciéon o
centralizacion fiscal de estos sistemas. Todas las mediciones abarcan
desde el origen de la federacion hasta el tiempo presente —afio 2010.

3.1. Republica Argentina

En el Grafico 2, la escala horizontal del uno al siete ubica, de menor a
mayor, los grados de descentralizacion. Uno es muy centralizado, siete
es muy descentralizado. De ese modo, el area central, sombreada en
gris, representa la mediania de la coordinacion estratégica. A su
izquierda mayor centralizacion y a la derecha mayor descentralizacion.
A mayor detalle, la variedad de facultades legislativas se representa en
puntos color gris, las facultades ejecutivas en negro. Asi, la mayor
distancia entre facultades legislativas y ejecutivas evidencia
desempefios administrativos, mientras que menores distancias
representan desempefos duales al notar mayor diferencia entre el locus
de la facultad de implementar y la facultad de disefar politica plblica.
Con relacion al area sombreada en gris, las mayores distancias o
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desempefios administrativos pueden apenas tocar el limite izquierdo,
evidenciando descentralizacién administrativa acotada. En mejores
casos, tales distancias pueden estar mas centradas en el area gris,
distinguiendo asi mejores casos de administracion indirecta.

Seglin Moscovich y Lacroix (2023), del grafico siguiente, en 2020
catorce areas fueron propensas a la coordinacioén y estas, ordenadas de
mayor a menor desempefio administrativo, eran: empleo, educacion
basica, cultura, tecnologias de la comunicacion, derecho civil,
transporte, educacién superior, medio ambiente, elecciones, derecho
penal, idioma, policia y Estado de derecho, salud y relaciones
internacionales. En la misma ponderacién sefialada, siete rubros eran
centralizados: Estado de bienestar, banca y seguros, politica monetaria,
desarrollo econémico, defensa, ciudadania e inmigracion y agricultura.
A su vez, solo podia considerarse descentralizada y dual la politica de
recursos naturales. Como ejemplo, notese que la facultad legislativa
sobre las politicas de empleo se encuentra mas centralizada que la
facultad administrativa. La distancia entre ambos denota que el
gobierno federal disefia politicas que corresponde a las provincias
implementar; tal como en un disefio administrativo.
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Grafico 2
Balance legislativo-ejecutivo de la de/centralizacién en Argentina por dreas de politica publica
en el afio 2020
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Fuente: elaborado por los autores con data de Moscovich y Lacroix (2023).
3.2. Republica Federativa de Brasil
Seglin el Grafico 3, en 2020 las areas con mayor tendencia al

desempefio coordinado, ordenadas de mayor a menor desempefio
administrativo, eran catorce: policia y Estado de derecho, elecciones,
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educaciéon basica, derecho penal, derecho civil, tecnologias de la
comunicacion, educacion superior, desarrollo econémico, agricultura,
transporte, salud, medio ambiente, cultura y recursos naturales. Por su
parte, existian ocho sectores centralizados, que en la misma
ponderacién planteada eran: idioma, relaciones internacionales, Estado
de bienestar, politica monetaria, empleo, banca y seguros, defensa y
ciudadania e inmigraciéon. Ninguna politica de la muestra era
completamente descentralizada. Por ejemplo se puede tomar el area de
policia y seguridad publica; dominada legislativamente por el gobierno
central empero implementada por las municipalidades. La larga
distancia, de mas de 4 puntos, entre facultades legislativas y ejecutivas
da cuenta de un sistema administrativo.
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Grafico 3
Balance legislativo-ejecutivo de la de/centralizacion en Brasil por dreas de politica publica en
el afio 2020
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Fuente: elaborado por los autores con data de Schlegel (2022).

3.3. Estados Unidos Mexicanos

En el Grafico 4 se aprecian dieciséis areas mayormente coordinadas en
el afo 2020, que ordenadas de mayor a menor desempefio
administrativo eran: educaciéon superior, tecnologias de la
comunicacion, salud, empleo, educacién basica, recursos naturales,
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relaciones internacionales, elecciones, agricultura, Estado de bienestar,
medio ambiente, derecho civil, transporte, policia y Estado de derecho,
cultura y derecho penal. En la misma ponderacién, las areas
centralizadas eran seis: desarrollo econémico, politica monetaria,
idioma, banca y seguros, defensa y ciudadania e inmigracion. Ninguna
politica de la muestra era completamente descentralizada. El sistema
mexicano da cuenta de mayor centralizatciéon tanto ejecutiva como
legislativa. Del mismo modo presenta facultades ejecutivas mas
centralizadas que sus contrapartes legislativas, dando cuenta de la
delegacién ejecutiva como es el caso de la politica electoral o la
educacién terciaria.
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Grafico 4
Balance legislativo-ejecutivo de la de/centralizacién en México por dreas de politica publica
en el afio 2020
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Fuente: elaborado por los autores con data de Olmeda (2023).
3.4. Analisis comparativo
Al comparar los balances legislativo-ejecutivo presentados en las tres
graficas anteriores, segin la Tabla 1, Argentina muestra el 63.6% de

politicas coordinadas, 31.8% de politicas centralizadas y 4.5% de
politicas descentralizadas. Brasil coincide en con el 63.6% de politicas
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coordinadas, aunque aumenta el nmero de politicas centralizadas a
36.3%, a cambio de no mostrar ninguna politica completamente
descentralizada. México aumenta el porcentaje de politicas coordinadas
hasta 72.7%, a costo de reducir las politicas centralizadas a 27.2%, sin
mostrar, por lo menos en la muestra, una sola descentralizada.
Argentina presenta el mayor nimero de politicas descentralizadas,
Brasil el mayor nimero de politicas centralizadas y México el mayor
nimero de politicas coordinadas.

Sin embargo, la revision de distancia entre funciones legislativas y
ejecutivas, o distancias entre puntos grises y negros, arroja que Brasil
muestra las mayores distancias en nueve de catorce politicas
coordinadas, ponderadas de mayor a menor distancia y contin(a al area
gris, de esta forma: policia y Estado de derecho, elecciones, educacion
basica, derecho penal, derecho civil, tecnologias de la comunicacion,
educacidn superior, desarrollo econémico y agricultura. Esto evidencia
la mayor tendencia a la administracion indirecta o centralizacion
legislativa sin centralizacién ejecutiva. Argentina aumenta la cantidad
de politicas con distancias legislativa-ejecutiva a diez, aunque estas
distancias son de menor cuantia: empleo, educacién basica, cultura,
tecnologias de la comunicacién, derecho civil, transporte, educacién
superior, medio ambiente, elecciones y derecho penal. México iguala a
Brasil en nueve politicas coordinadas con distancia entre funciones
legislativas y ejecutivas, aunque estas distancias son las menores de los
tres casos, por lo que, el grado de administracion indirecta es también
el menor: educacion superior, tecnologias de la comunicacién, salud,
empleo, educaciébn basica, recursos naturales, relaciones
internacionales, elecciones y agricultura.

La dnica politica descentralizada en Argentina, recursos naturales, es
concurrente en Brasil y en México, y en este Gltimo caso tiene mayor
orientaciéon a la administraciéon indirecta. Idioma es una politica
centralizada en Brasil y en México, con tendencia a la administracion
indirecta en el primero, mientras en Argentina es coordinada sin
tendencia a la administracion indirecta. Relaciones internacionales es
una politica centralizada en Brasil, y coordinada en Argentina y en
México, con mayor propensién de administraciéon indirecta en este
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Gltimo. Educacion basica es una politica coordinada en las tres
federaciones, con mayor tendencia a la administraciéon indirecta en
Argentina y Brasil. Tecnologias de la comunicacion es una politica
coordinada con la misma tendencia a la administracion indirecta en las
tres federaciones. Salud es una politica coordinada en las tres
federaciones, con la mayor propension a la administracién indirecta en
México. Empleo es una politica coordinada en Argentina y México, con
el mayor contenido de administracion indirecta en el primero, y en
Brasil es una politica centralizada. El resto de la comparativa puede
apreciarse en la tabla 1.

Tabla 1.
Comparativa de balances legislativo-ejecutivo de la de/centralizacion en Argentina, Brasil y
Meéxico por dreas de politica piblica en el afio 2020

Cultura (2, C)
Tecnologias de la
comunicacion (2,
N

Derecho civil (2, 1)
Transporte (1, C)
Educacion
superior (1, C)
Medio ambiente
0,0

Elecciones (1, C)
Derecho  penal
(0.5, 1)

Idioma (0, C)
Policiay Estado de
derecho (0, 1)
Salud (O, 1)
Relaciones
internacionales

©,1

Educacion basica
(€X))

Derecho penal (3,
N

Derecho civil (3,1)
Tecnologias de la
comunicacion (2,
N

Educacion
superior (1, 1)
Desarrollo
economico (1, C)
Agricultura (1, 1)
Transporte (O, C)
Salud (0, Q)
Medio ambiente
0,0

Cultura (0, Q)
Recursos
naturales (0, I)

Argentina Brasil México

Politicas propensas a | 14 14 16

la coordinacion Empleo (3, 1) Policiay Estado de | Educacién
Educacion basica | derecho (4, 1) superior (1, C)
3,1 Elecciones (4, 1) Tecnologias de la

comunicacion (2,
N

Salud (1, C)
Empleo (1, C)
Educacion basica
0,0

Recursos
naturales (1, 1)
Relaciones
internacionales (1,
N

Elecciones (1, 1)
Agricultura (1, 1)
Estado de
bienestar (0, C)
Medio ambiente
0,9

Derecho civil (O,
0

Transporte (O, I)
Policiay estado de
derecho (0, 1)
Cultura (0, 1)
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Derecho penal (0,

economico (0, 1)
Defensa (O, I)
Ciudadania e
inmigracion (O, )
Agricultura (O, 1)

)

Politicas 7 8 6

centralizadas Estado de | Idioma (1,1) Desarrollo
bienestar (0.5, I) Relaciones econdémico (1, I)
Banca y seguros | internacionales (1, | Politica monetaria
(0.5,1) N (o,
Politica monetaria | Estado de | Idioma (O, I)
o, 1 bienestar (0, I) Banca y seguros
Desarrollo Politica monetaria | (O, )

0,1

Empleo (O, I)
Banca y seguros
0,N

Defensa (O, I)
Ciudadania e
Inmigracioén (O, 1)

Defensa (O, I)
Ciudadania e
inmigracién (O, )

Politicas
descentralizadas

1
Recursos

o

naturales (0, D)

Fuente: elaborado por los autores con data de Dardanelli et al. (2019), Moscovich y
Lacroix (2023), Schlegel (2022) y Olmeda (2023).

En comparativa, las graficas 5, 6 y 7 incluyen promedios de las
puntuaciones por politica plblica. Los promedios de Argentina
describen lineas negras, los promedios de Brasil lineas gris medio, los
promedios de México lineas gris claro. En lineas punteadas el resto de
las federaciones analizadas en el proyecto de Dardanelli et al. (2019):
Australia, Canada, Alemania, India, Suiza, los Estados Unidos de América
y Nigeria. En estas graficas la escala horizontal de las tres anteriores se
presenta en vertical. Por esto, mientras las lineas graficadas se
desarrollen mas abajo evidenciaran centralizaciéon, y cuando se
desarrollen  mas arriba denotaran coordinacion y  hasta
descentralizacion. La escala horizontal son afos, mostrando asi la
evolucion. La grafica 5 presenta los promedios de las ponderaciones
legislativas, esto es, las ubicaciones de los puntos grises en cada
federacion. La grafica 6 muestra los promedios de las ponderaciones
ejecutivas o puntos rojos. La grafica 7 esquematiza los promedios
generales de las distancias legislativas-ejecutivas. Al empalmar en esta
Gltima grafica las ponderaciones de la escala centralizacion-
descentralizacion (vertical) con las distancias legislativa-ejecutiva
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(distancias entre puntos grises y negros de las Graficas 2, 3y 4), que
sefala administracién indirecta, la interpretacion de las lineas
graficadas cambia: abajo son tendencias a sistemas formalmente duales
y arriba hacia administrativos.

Segln la Grafica 5, los tres paises decrecen por igual en la legislacion de
politicas publicas hasta 1960, lo que evidencia en los tres casos la
centralizacion del Estado desarrollista. Luego revierten hacia ascenso
discreto. Argentina desarrolla los registros menos adversos de
centralizacion, describiendo una linea por encima de los dos casos
anteriores hasta 1985, donde se ubica un punto de interseccién con la
linea de México, que es el caso medio. Brasil denota la mayor
centralizacion legislativa, como era de esperarse, al describir la linea
mas baja.

Segln la grafica 6, Brasil muestra un ascenso ligero pero constante en
la ejecucion descentralizada de politicas publicas, con cierto énfasis
hacia 1960. Argentina muestra el desarrollo mas contrastante, al
centralizar la ejecucién de politicas piblicas considerablemente hasta
1960, para reivindicar la tendencia hacia la actualidad, con menos
inclinacion que el descenso previo. México muestra una tendencia
paralela a Argentina, aunque su linea es mas baja y los cambios
verticales menos evidentes. El contexto general es de centralizacion en
la mayoria de las federaciones, con excepcion de Canada, cuya linea se
desarrolla paralela pero muy por encima de Brasil.

Segln la grafica 7, Brasil muestra una tendencia ascendente hacia la
administraciéon indirecta de politicas puUblicas hasta 1960, que se
mantiene constante hasta 2005 y desciende muy levemente hasta
2020. Resulta sumamente significativo el paralelismo entre Brasil, Suiza
y los Estados Unidos de América, desarrollandose, el primero, en medio
de los dos segundos, tal como muchos lo pensamos sin abrevar niimeros
ni producir graficas. En contraste, Argentina decrece hacia el
desempeiio dual de politicas publicas hasta 1960, e invierte la tendencia
hasta 2010 para ascender a niveles superiores que 1900, con descenso
discreto hasta 2020. México describe la linea mas plana y baja, un
desempefio dual relativamente estable, con discreto descenso hasta
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1950 y constancia con leves movimientos pendulares hasta 2020. Los
ochenta, que para muchos mexicanos es la etapa de |la
descentralizacién, se pierde en leve descenso o practicamente la
horizontalidad. Argentina y México solo guardan similitud entre siy con
Nigeria. En cambio, Brasil se suma al concierto evolutivo de las
federaciones.
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Graficas 5,6y 7
Comparativa Argentina, Brasil y México de promedios legislativo, ejecutivo y de
administracion indirecta, respectivamente, entre 1900-2020
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Fuente: elaborado por los autores con data de Dardanelli et al. (2019), Moscovich y
Lacroix (2023), Schlegel (2022) y Olmeda (2023).

3.5. Deducciones generales

Encontramos que Argentina destaca por la administracion
descentralizada de los recursos naturales, subsistente al crecimiento de
la administracién indirecta que acontecido desde 1960, en
contravencién al marcado crecimiento dualista previo. Brasil sigue la
tendencia federal general: centralizacién legislativa y crecimiento de la
administracién indirecta en paralelo a la mayoria de las federaciones.
México evidencia la informalidad de su evolucion federal, al mostrar,
contradictoriamente, la mayor cuantia de areas coordinadas® en
contraste con un desempefio dual centralizado y muy plano. El analisis
cuantitativo obliga a un analisis cualitativo tema por tema, tanto en lo
individual como en comparativa. Aqui se mencionaron algunas
diferencias que no pasan de ser vetas para profundizar la investigacion.
La literatura en materia diagnostica que los mecanismos principales a
través de los cuales se han centralizado estas federaciones a lo largo del
tiempo, y por via de los cuales han transitado del disefio dual al
administrativo han sido las reformas legislativas, constitucionales y las
decisiones de las cortes supremas. Adicionalmente encontramos, en
concordancia con Poirier (2002) que los  acuerdos

6 Ademas de las areas politicas coordinadas que integran la muestra de las graficas 2 a 4,
el caso mexicano denota muchas mas: 1) Sistema Nacional Anticorrupcion y Sistema
Nacional de Fiscalizacién; 2) Contabilidad gubernamental homogénea; 3) Mecanismos
alternativos de solucién de controversias no penales; 4) Sistema Nacional de Proteccion
Civil; 5) Proteccion de datos personales en posesion de particulares; 6) Iniciativa
ciudadana y consultas populares; 7) Homologacién de los registros civiles, registros
publicos de la propiedad y catastros municipales; 8) Transparencia gubernamental,
Sistema Nacional de Transparencia, Acceso a la Informaciéon y Protecciéon de Datos
Personales; 9) Sistema Nacional de Archivos; 10) Partidos politicos, organismos y procesos
electorales; 11) Responsabilidad administrativa; 12) Responsabilidad hacendaria; 13)
Mejora regulatoria, Sistema Nacional de Mejora Regulatoria; 14) Justicia civica e itinerante;
15) Sistema Nacional para la Igualdad entre Mujeres y Hombres; 16) Pesca y acuacultura,
Sistema Nacional de Informacién de Pesca y Acuacultura; 17) Fomento y desarrollo
sustentable de la actividad cooperativa; 18) Derechos de las victimas; 19) Sistema Nacional
de Asistencia Social Publica y Privada; y 20) Sistema Nacional para Prevenir, Atender,
Sancionar y Erradicar la Violencia contra las Mujeres (Mendoza Ruiz y Mendoza Gomez,
2023b).
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intergubernamentales han fungido como bypass a la reforma legal,
especialmente en sistemas corporatizados como lo es México.

4. Conclusiones

Hasta ahora podemos solo bosquejar a lapiz los grados de
descentralizacion sobre una escala nueva: el espectro dual-
administrativo. Un solo caso se considera protoadministrativo: Brasil,
en la bisqueda del equilibrio regional del quinto pais mas grande del
mundo, impulsé la centralizacion legislativa y el crecimiento de la
administraciéon indirecta. En estudios antecedentes se verifico el
establecimiento de la superintendencia y la supervision, las opciones de
implementacion se  han podido consensar en  d4rganos
intergubernamentales.

Los dos casos restantes son hibridos, disenados constitucionalmente
como duales y en transito al espectro administrativo. En Argentina, si
bien el financiamiento nacional al desarrollo social, aquel que motivé el
inici6 de la centralizacién fiscal en los treinta, ha propiciado el
crecimiento de la administracion indirecta, esta se ha dado sobre
fuertes convicciones de desempefio dual que anteriormente habiamos
detectado en entrevistas directas a funcionarios puUblicos Asi, el
binomio entre superintendencia y supervision resulta dificil de adoptar.
El gobierno nacional puede imponer la primera, pero el sélido recelo
provincial deriva en discrecionalidad no legislada para Ia
implementacion de las politicas descentralizadas. Hay intolerancia a la
supervision.

México operd los ideales sociales revolucionarios en excesivas
coordinaciones ocultas tras la fachada del desempefio dual. La
administracién indirecta se dio bajo reglas muy rigidas y actualmente
pas6 a la retirada. Una nueva revolucién virtual, la cuarta
transformacion, reestableci6 facilmente el desempefio dual en areas
como la educacion, el desarrollo social y la ciencia y tecnologia. El
proyecto nacional de los sistemas corporatizados tiene un
superintendente sobreempoderado, pero no supervisiéon y presume no
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necesitarla. Los Acuerdos Intergubernamentales, antes instrumentos
centralizadores, hoy instrumentan el bilateralismo adaptado.

Como rasgo comdin, los gobiernos subnacionales de ninguna de las
federaciones aqui estudiadas han logrado influir de manera consistente
en el disefio de las politicas nacionales de forma directa (Boas et al.,
2014; Clerici, 2020; Desposato, 2004; Tommasi et al., 2001; Toral,
2023). La Conferencia Nacional de Gobernadores de México no acusa
grandes logros. Las otras dos federaciones estudiadas en el presente
carecen de organizaciones horizontales. Los Congresos Locales o
Parlamentos Regionales pasan también desapercibidos en la funcion de
legislar la implementacion, especialmente en los tres casos
latinoamericanos. Las opciones de opting in y opting out no se han
instituido.

Finalmente, fundamos aqui con entusiasmo una agenda de
investigacion basada en la mezcla metodolégica cuantitativa-
cualitativa, de la que eventualmente derivarian distintos estudios
destinados a profundizar la comparativa. Podriamos empezar desde la
particular politica descentralizada de recursos naturales en Argentina,
aunque inmediatamente ejercen atraccion todas aquellas comparativas
que se presentaron en el tercer parrafo del inciso 3.4. Nos haremos
presentes en ese sentido.
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