.Se aproxima a sus limites
la delegacién de poderes?”

Robert H. Wilson**

n Estados Unidos, los gobiernos estatales y locales se han vuelto

mas activos y capaces para el disefio e implementacién de po-
liticas piiblicas, como lo deseaban muchos defensores de la delega-
cién de poderes y la descentralizacién. El cambio en las relaciones
intergubernamentales ha sido impulsado en gran parte por imperati-
vos fiscales y medidas politicas, mas que por una reasignacién oficial
de las funciones o responsabilidades entre los niveles de gobierno. No
obstante, el sistema de relaciones intergubernamentales continiia siendo
extraordinariamente complejo, y en muchas 4reas criticas la politica
federal sigue teniendo prioridad sobre los gobiernos estatales y locales
o los dirige.

En este siglo, es bien conocida la tendencia hacia un predominio
federal en las relaciones intergubernamentales. La incapacidad de
los estados para responder a tareas sustantivas, en especial durante los
afios treinta, contribuyé a esa tendencia. En términos constituciona-
les, se encontré que la politica federal desbancaba a las medidas esta-
tales en la mayoria de los ambitos de las politicas. El gobierno federal
influyé en las medidas estatales mediante ayuda financiera y meca-
nismos reguladores. Sin embargo, la relacién federacién-estados nun-

* Se preparé una versién anterior de este trabajo para la mesa redonda Comparacién de
la Delegacién de Poderes en América del Norte, realizada en la Reunién Anual de la Asociacién
para Asuntos Urbanos, Fort Worth, Texas, abril de 1998.

** El autor es profesor en la Escuela de Asuntos Pblicos Lyndon B. Johnson, Universidad
de Texas en Austin. Traduccién de Nora A. de Allende. Articulo recibido: 10/1998.
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ca ha sido totalmente unilateral; en cambio, un examen minucioso de
esa relacién revela que, en casi todas las funciones gubernamentales,
las responsabilidades son compartidas por los gobiernos federal, esta-
tal y local.

Se ha pedido recientemente la reforma en las relaciones interguber-
namentales por razones administrativas, politicas y filoséficas. Algu-
nos tedricos politicos de los sistemas administrativos argumentan que
el sistema federal se ha vuelto ineficiente. El restablecimiento de los
derechos y prerrogativas de los estados y la autonomia local han sido
cuestiones importantes, en particular para los politicos conservado-
res. Otros sefialan que, a fin de promover la participacién democrati-
ca de la poblacién, las decisiones sobre politicas y gobierno deben
descentralizarse en la mayor medida posible. El tiempo transcurrido
nos permite efectuar un examen de las consecuencias de las recientes
iniciativas de delegacién de poderes.

En este trabajo se examina primero el debate en torno a la delega-
cién de poderes y el desplazamiento de los recursos materiales en el
sistema intergubernamental en los altimos decenios. En la seccién
siguiente se propone una categorizacién de las relaciones interguber-
namentales, en particular las federales-estatales, sobre la base de ele-
mentos comunes encontrados en la evolucién de varias 4reas de poli-
ticas. En la seccién final se abordan los efectos de la delegacion de
poderes en las ciudades.

El debate en torno a la delegaciéon de poderes
en los \ltimos decenios

El reciente debate sobre las relaciones intergubernamentales en Es-
tados Unidos tiene sus origenes en los afios cincuenta. El activo go-
bierno federal de los afios treinta solicité a los estados que cumplieran
muchas funciones diferentes, lo cual produjo un sistema interguber-
namental extraordinariamente complejo y engorroso. El Consejo de
Gobiernos Estatales, después de realizar un estudio del sistema de sub-
sidios federales a solicitud del ex presidente Herbert Hoover, pidié el
regreso a un federalismo dual.! La Comisién Kestnbaum y el Comité
de Accién Conjunta Federal-Estatal, establecidos por el presidente

1 Consejo de Gobiernos Estatales (1949), Federal Grants-in-Aid: Report of the Committee
on Federal Grants-in-Aid, Chicago.
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Eisenhower, investigaron formas de devolver a los estados la facultad
de formulacién e implementacién de politicas publicas.?

No obstante, durante los sesenta el poder federal se expandié mas,
si bien esta centralizacion de la formulacién de politicas implico una
funcién mas amplia de los gobiernos estatales en la implementacién de
las mismas. Las iniciativas del Nuevo Trato y la Gran Sociedad a
menudo crearon o fortalecieron una funcién para los gobiernos estata-
les o locales en la aplicacién, aunque se tratara de una funcién subor-
dinada. Estas iniciativas aumentaron las facultades de los gobiernos
estatales. El empleo y los presupuestos de los gobiernos estatales cre-
cieron como resultado de la descentralizacién administrativa.

A comienzos de los afios setenta, el gobierno de Nixon prosiguio6 en
forma atin mas enérgica la aplicacién descentralizada de la politica
federal. Ademads, el gobiernoc federal amplié su empleo de estrategias
reguladoras para inducir la cooperacién de los gobiernos estatales y
locales en la aplicacion de sus politicas.? En los anos sesenta, el go-
bierno federal habia usado la regulacién para lograr sus objetivos po-
liticos en campos tales como la proteccién ambiental, la educacién y la
salud y la seguridad, pero en los setenta amplié sus modalidades de
regulacién de la accién. Se emplearon métodos como las érdenes di-
rectas, el derecho de prioridad parcial, las estipulaciones transversa-
les y entrecruzadas para involucrar a los gobiernos estatales y locales
en el proceso regulador,? pero esas disposiciones con frecuencia repre-
sentaron cargas financieras para los gobiernos estatales y locales y
volvieron muy tirantes las relaciones intergubernamentales.?

Durante el gobierno de Reagan, la descentralizacién de la toma de
decisiones y las reducciones en las transferencias interguberna-
mentales se volvieron més enérgicas. En marcado contraste con las
preocupaciones por la descentralizacién y la eficiencia administrati-
vas de la presidencia de Nixon, Reagan declaré que el propésito era
reducir el tamarno y el alcance de la intervencién gubernamental en

2 Comisién de Relaciones Intergubernamentales (1955), A Report to the President for
Transmittal to the Congress, Washington, D. C. Comité de Accién Conjunta Federal-Estatal
(1960), Final Report of the Joint Federal-State Action Committee to the President of the United
States and to the Chairman of the Governors’Conference, Washington, D. C., Government Printing
Office.

3 Comisién Asesora sobre Relaciones Intergubernamentales (ACIR, por sus siglas en in-
glés) (1984), Regulatory Federalism: Policy, Process, Impact, and Reform, Washington, D. C.,
caps. 1y 3.

4 Derthick, Martha (1987), “American Federalism: Madison’s Middle Ground in the 1980's”,
Public Administration Review, enero-febrero, p. 67.

5 ACIR, Regulatory Federalism, cap. 5.
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todos los niveles.® Se argument6 que este sistema restringido de go-
bierno mejoraria la posicién relativa de los estados, ya que sus recursos
se reducirian menos que los del gobierno federal. Una propuesta de
reestructuracién de los subsidios federales (“block grants”) sin restric-
ciones con el propésito de reorganizar ciertas funciones en los distintos
niveles de gobierno (reemplazando el “pastel marmolado” por un “pastel
en capas” en ciertas dreas de politicas), no fue aceptada por el Congreso.”

No obstante, el gobierno de Reagan logré traspasar a los estados
las principales responsabilidades de la administracién de los progra-
mas de ayuda federal, en detrimento de los gobiernos locales. En el
primer afio de la presidencia de Reagan se aprobaron nueve progra-
mas de subsidios federales sin restricciones, muchos con niveles de
financiamiento inferiores a los de los programas categéricos que re-
emplazaron. Los nuevos programas de subsidios sin restricciones eran
de caracter federal y estatal, y la proporcién de ayuda federal que
eludia a los gobiernos estatales y pasaba directamente a los locales
disminuyé de 24.2 a 14.5%.% Si bien las propuestas del gobierno de
Reagan de reducir la funcién del gobierno federal fueron restringidas
por decisiones del Congreso, en muchas dreas —salud, desarrollo eco-
némico, aprovechamiento del agua, politica ambiental y telecomunica-
ciones- el gobierno federal se retiré de su funcién de liderazgo en la
elaboracién y financiamiento de politicas.?

En los afios ochenta, el debate sobre la divisién apropiada de las res-
ponsabilidades y la autonomia relativa de los estados comenzé a ser
opacado por la creciente deuda federal. El rapido incremento de los gas-
tos militares federales y la incapacidad de aumentar los ingresos fiscales
federales, en gran parte resultado de la reduccién de los impuestos fede-
rales en 1981, provocaron severas restricciones de 1a ayuda federal a los
gobiernos estatales y locales. Las decisiones federales sobre la ayuda es-
taban sujetas a deficientes condiciones fiscales y a poderosas fuerzas po-
liticas que promovian la descentralizacién administrativa. La reduccién
de la ayuda agreg6 nuevas presiones a la formulacién de politicas en los
ambitos estatal y local. Sin embargo, la descentralizacién administrati-

6 Conlan, Timothy (1988), New Federalism: Intergovernmental Reform from Nixon to
Reagan, Washington, D. C., Brookings Institution, pp. 12-13, y parte 2.

7 Barfield, Claude E. (1981), Rethinking Federalism: Block Grants and Federal, State, and
Local Responsibilities, Washington, D. C., American Enterprise Institute for Public Policy
Research, caps. 3,5y 6.

8 Walker, David B. (1991), “American Federalism from Johnson to Bush”, Publius: The
Journal of Federalism, vol. 21, invierno, p. 112.

9 Pagano, Michael A. y Ann O’'M. Bowman (1989), “The State of American Federalism:
1988-1989”, Publius: The Journal of Federalism, vel. 19, verano, pp. 1-2.
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va de los decenios anteriores preparé a los estados para los retos de la
descentralizacion de la formulacién de politicas.

Los cambios en las relaciones intergubernamentales en los afos
ochenta se pueden caracterizar no tanto por ser una descentraliza-
cién ordenada de las responsabilidades ~1lamada por algunos “no cen-
tralizacién de la responsabilidad”—, sino una descentralizacion en la
cual se impusieron a los gobiernos estatales y locales nuevas respon-
sabilidades. Con el llamado federalismo permisivo, la estructura ba-
sica de las relaciones intergubernamentales permanecié centrada en
el gobierno federal, en particular en términos de una intrusion y ex-
pansién de la regulacién federal y de sentencias judiciales justificantes,
pero los estados tenian la oportunidad de iniciar acciones y de disefiar
programas en diversas dreas de politicas.!

El gobierno de Bush mantuvo el espiritu de delegacién de poderes,
pero con un tono pragmatico, menos estridente. Otros factores afectaron
también el liderazgo federal. Las preocupaciones por la deuda nacional
continuaron limitando en forma pronunciada los recursos federales.
La presidencia controlada por republicanos con un congreso controlado
por los demdcratas encontré muy dificil avanzar en las principales
cuestiones vinculadas con las politicas. Aun cuando se revirtieron los
papeles de los partidos durante la presidencia de Clinton, a menudo
se produjo una paralizacion de las politicas. La tinica drea donde hubo
acuerdo, la necesidad de un presupuesto equilibrado, redujo mas las
oportunidades de que los gobiernos estatales y locales encontraran
asistencia en Washington, D. C.

La delegacién de poderes ha sido ampliamente aceptada en los
afios noventa, y grupos de congresistas de ambos partidos politicos
han tendido a apoyar la descentralizacién de la toma de decisiones y
una mayor responsabilidad estatal y local. Las voces de los goberna-
dores a menudo han sido importantes en los debates nacionales. En la
ultima parte del decenio aumentaron las filas de gobernadores repu-
blicanos, y los intereses de los estados estuvieron bien representados
en cargos del partido. La delegacién de poderes se ha vinculado estre-
chamente con las politicas sociales, en especial con la asistencia so-
cial. A partir de la Ley de Apoyo a la Familia de 1988 y continuando
con la extensa experimentacién estatal de la reforma de la asistencia
social en el gobierno de Bush, desapareci6 el consenso nacional acerca

10 Walker (1991), “American Federalism from Johnson to Bush”, pp. 118-119; Daniel J. Elazar
(1987), Exploring Federalism, Tuscaloosa, AL, University of Alabama Press, cap. 6.
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de la capacidad del gobierno federal de disefiar y aplicar una politica
efectiva de asistencia social. La recesién de comienzos de los afios no-
venta desacelerd las actividades de reforma de la asistencia social,
pero la recuperacién econémica y el notable crecimiento generaron un
entorno politico en el cual los funcionarios estatales y locales acorda-
ron un cambio espectacular de la funciéon federal mediante la asigna-
cién de una mayor responsabilidad a los estados.

En términos del marco juridico, én los afios noventa la Suprema
Corte ha puesto en tela de juicio la inveterada predisposicién a pos-
tergar del gobierno federal. En los dltimos decenios, la supremacia de
la ley federal sobre la ley estatal ha prevalecido repetidamente en
una amplia variedad de areas de politicas. En los afios cincuenta, un
experto en la materia concluyé que “El futuro de los estados no depen-
de de la proteccién constitucional sino de decisiones politicas y admi-
nistrativas”.! En los setenta, la opinién de los expertos en la materia
confirmé esa conclusién.'? En el juicio Garcia contra Direccion de Trdn-
sito Metropolitano de San Antonio, realizado en 1985, la Suprema Corte
juzgo que los estados no estdn constitucionalmente protegidos contra
las intrusiones de la legislacién federal, pero la estructura de gobier-
no y el proceso politico son los medios de que disponen los estados
para enmendar una legislacién federal onerosa.’® En 1987, en el juicio
Carolina del Sur contra Baker,1a Suprema Corte apoyé la reafirmacién
del dictamen en Garcia contra San Antonio, pero con una votacién de
5 a 4.1 En los afos noventa, la Suprema Corte, dominada por jueces
nombrados por los presidentes Reagan v Bush, reexaminé los proble-
mas de la supremacia federal. La Suprema Corte de Rehnquist, en
votaciones considerablemente mayoritarias, encontré que la autori-
dad de los estados desbancaba a la del gobierno federal en algunos
casos de poca importancia.l® Los casos que proporcionaron el mayor
respaldo a los derechos de los estados, como el de Printz contra los
Estados Unidos de América, que acabé con la Ley Brady de Preven
cién de la Violencia con Armas de Fuego de 1993, se decidieron por

U {eonard D. White (1953), The States and Nations, Baton Rouge, LA, Lousiana State
University Press, p. 4.

12 pciR, “The Key Questions of Federalism: Key Problems”, pp. 48-49.

13105 S. Ct. 1005 (1985); ACIR (1986), The Transformation in American Politics: Implications
for Federalism, Washington, D. C., p. 7.

14108 S. Ct. 1355 (1988). Hay un analisis de esto en el trabajo de John Kincaid (1988),
“The State of American Federalism, 19877, Publius: The Journal of Federalism, vol. 18, verano,
pp. 2-5.

15 F. Schram Sanford y Carole S. Weissert (1997), “The State of American Federalism,
1996-1997", Publius: The Journal of Federalism, vol. 27, primavera, pp. 20-28.
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pocos votos (5 a 4 en el caso Printz). La opinién mayoritaria expresada
por el juez Scalia en este caso parecié un argumento a favor de un re-
torno al sistema de “soberania dual” establecido por la Constitucién.
Sea o no probable esa espectacular reestructuracién del federalismo,
los casos recientes indican que la Corte continuara preocupdndose
por los limites del poder federal. No obstante, es probable que el
liderazgo de los estados en cuestiones vinculadas con las politicas
publicas continuara dependiendo de actos politicos y administrativos
mas que de la autoridad constitucional.

A pesar del amplio consenso acerca de los beneficios de la descen-
tralizacién, existen varias fuerzas de oposicién. Los conservadores en
materia social cada vez mads quieren que el gobierno federal tenga
prioridad sobre las autoridades estatales en relacién con cuestiones
culturales y sociales como el matrimonio entre personas del mismo
sexo, orar en las escuelas, el aborto y otros asuntos. Estas presiones
subrayan el hecho de que otros valores politicos pueden entrar en con-
flicto directo con nuevos esfuerzos de descentralizacién.

El federalismo fiscal

Mas alld del examen de discusiones politicas e ideolégicas, el analisis
de los recursos disponibles en los diversos niveles de gobierno consti-
tuye otro instrumento para evaluar la delegacién de poderes. El cre-
cimiento del tamaiio del gobierno federal, medido como la proporcién
del producto interno bruto representada por los gastos federales in-
ternos, se revirtié a mediados de los afios ochenta (cuadro 1). Sin em-
bargo, a comienzos de los noventa esos gastos aumentaron brusca-
mente y luego declinaron con lentitud en relacién inversa al creci-
miento de la economia nacional. La aplicacién del decreto sobre un
presupuesto equilibrado probablemente llevara a nuevas reducciones.
Medidos en términos de la proporcién del ingreso personal total, los
ingresos fiscales federales alcanzaron un valor maximo a comienzos
de los ochenta y, después de una modesta declinacién, permanecieron
bastante estables hasta mediados de los noventa, cuando se produjo
un ligero incremento.

La participacién del gobierno federal en el empleo en el sector pi-
blico civil, muestra un patrén muy diferente, con una declinacién casi
continua desde los afios sesenta hasta fines de los noventa. Esto indi-
ca que la descentralizacién administrativa federal, asociada primero con
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Nixon, ha sido.una tendencia a largo plazo y no una que pueda ser
vinculada con determinados periodos presidenciales o ciclos coyuntu-
rales. La fase més rapida de declinacién de hecho se produjo en los
noventa, durante una presidencia demécrata.

En cuanto a los gastos del sistema intergubernamental, la ayuda
federal a otros gobiernos, como proporcién del ingreso personal, comen-
z6 a disminuir a mediados de los afios setenta. Aun cuando el gobierno
de Reagan aceleré las reducciones de la ayuda federal en una amplia
variedad de 4reas de politicas, 1a declinacién a largo plazo precedié a su
gobierno (véase el cuadro 1). Si bien en términos absolutos se redujo la
tasa de crecimiento, para 1984 el valor de la ayuda federal, 99 mil mi-
llones de délares, habia superado el niv«i de 86 mil millones de 1982.16
A fines de los ochenta, se revirtié la declinacién a largo plazo de la
ayuda federal como proporcién del ingreso personal (véase el cuadro 1).

En cuanto a los gobiernos estatales y locales, los ingresos y los gastos
han mostrado una tendencia ascendente desde comienzos hasta media-
dos de los ochenta. En la segunda mitad de esta década, como consecuen-
cia de las reducciones de la ayuda federal y los mandatos federales,'” los
gobiernos estatales y locales se vieron forzados a aumentar los ingresos
provenientes de sus propias fuentes (véase el cuadro 1).18 Es curioso que
a pesar del incremento de la renovada ayuda federal en los afios noventa,
los gobiernos estatales y locales han continuado aumentando los ingre-
sos provenientes de sus propias fuentes. En términos del empleo, des-
pués de un patrén relativamente estable en la mayor parte de los afios
ochenta, se ha reanudado la tendencia a largo plazo, que data desde los
afios cincuenta, y aumentaron las participaciones de los gobiernos esta-
cales y locales al empleo total en el sector publico.

Estas tendencias en la dotacién de recursos del federalismo son
muy complejas. Los afnos ochenta hicieron poco salvo desacelerar las
tendencias a largo plazo. Los gastos internos federales como propor-
cién del PIB declinaron en los ochenta, pero a comienzos de los noven-
ta retornaron a los niveles anteriores a 1980 y luego los superaron,
para disminuir nuevamente a medida que se expandié la economia
estadunidense. Durante los afios ochenta y los noventa, los gobiernos

16 Véase Pagano y O'M. Bowman, “The State of American Federalism”, pp. 1-2.

17 Algunas de las medidas reguladoras fueron incluso apoyadas por el gobierno de Reagan,
especialmente en los casos en que otras metas politicas entraban en conflicto con la autonomia
estatal y local. Véase Conlan, New Federalism, pp. 211-218.

18 Los gastos federales, estatales y locales totales representaron 30.6 por ciento del PIB en
1979, y 34.5 por ciento en 1988. Walker, “American Federalism from Johnson to Bush”, p. 113.
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estatales y locales han incrementado los ingresos provenientes de sus
propias fuentes y los gastos. En relacién con el empleo en el sector
publico civil, las participaciones de los gobiernos estatales y locales
han crecido casi continuamente desde los afios sesenta, coincidiendo
con las reducciones de la participacién federal. Si bien los gobiernos
estatales y locales incrementaron sus participaciones relativas en los
gastos y el empleo, el gobierno federal sigue siendo el mds poderoso
captador individual de ingresos en el sistema. Por consiguiente, la
expansién de la dotaci6én de recursos de los gobiernos estatales es atri-
buible, al menos en parte, a la accién federal de fomento de la descen-
tralizacién de la aplicacién de las politicas.

La delegacion de poderes en la formulacién
e implementacion de politicas

Dada la complejidad del sistema estadunidense de relaciones intergu-
bernamentales y la gran variacién de esas relaciones en las diversas areas
de politicas, es problematico hacer generalizaciones. La categorizacién
exploratoria de las relaciones intergubernamentales ofrecida en esta
seccién intenta identificar patrones. Para cada categoria, se investi-
gan en varias politicas diferentes los efectos de la delegacién de pode-
res (cuadro 2).

La formulacion descentralizada de politicas

En muchas 4reas se ha producido una descentralizacién sustancial, si
no espectacular, de 1a autoridad en cuanto al disefio e implementacién de
politicas. Las medidas y programas de las politicas disefiados antes
principalmente por organismos federales, ahora incorporan funciones
sustanciales en el disefio de los programas asignados a los gobiernos
estatales y, en ciertos casos, locales. En ocasiones el Congreso ha otor-
gado flexibilidad a los organismos federales de implementacién me-
diante mecanismos tales como la concesién de exenciones de estipula-
ciones federales. En otros casos, la descentralizacién de la formulacién
de politicas y el disefio de programas fueron explicitamente requeridos
por la accién del Congreso. En ambos tipos de accién siguié siendo con-
siderable el financiamiento federal de las iniciativas de los programas.

Un ejemplo importante de descentralizacién mediante exenciones

49



Robert H. Wilson

Cuadro 2. Categorias de relaciones intergubernamentales

Formulacién descentralizada Seccién 1115 de Medicaid
de las politicas Ley de Eficiencia del Transporte Plurimodal

de Superficie de 1991

Ley de Conciliacién de la Responsabilidad
Personal y las Oportunidades de Trabajo
de 1996

Subsidio sin restricciones para el cuidado y
desarrollo infantiles

Induccién a los estados Cobertura médica para los nifios no
a actuar asegurados
Desarrollo rural

Predominio federal Ley de Mandatos sin Respaldo de 1995

Politica de comunicaciones e impuestos a
Internet

Regulacién del uso de la tierra y ubicacién
de conjuntos habitacionales

Ley de Movilidad y Responsabilidad del

Seguro de Salud de 1996

Busqueda del liderazgo Politica de inmigracién
federal Politica de vivienda
Desarrollo regional y urbano

federales son las clausulas de la seccién 1115 de Medicaid.'® La auto-
ridad para las exenciones, actualmente ejercida por el Departamento
de Salud y Servicios Humanos, fue establecida en la Ley de Seguridad
Social de 1962. Una exencién permite al Estado un grado considera-
ble de experimentacién e innovacién en la puesta en practica de los
programas. Con el colapso de la reforma federal del sector de la salud
durante la primera presidencia de Clinton, los estados recurrieron
cada vez mas a las exenciones como una forma de responder a los
extensos cambios en la industria de la salud.

En ciertos casos, la legislacién federal ha estimulado con energia
la descentralizacién de la formulacién de politicas. La Ley de Eficien-
cia del Transporte Plurimodal de Superficie (ISTEA, por sus siglas en
inglés) de 1991 recibié un reconocimiento casi universal por extender
a los funcionarios locales la autoridad para tomar decisiones en la

19 Schneider, Saundra K. (1997), “Medicaid Section 1115 Waivers: Shifting Health Care Reform
to the States”, Publius: The Journal of Federalism, vol. 27, num. 2, primavera, pp. 89-109.
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planificacién del transporte. La politica federal de transporte ha re-
servado una funcién para los funcionarios estatales y locales, inclu-
yendo una estipulacién de aportaciones paralelas, desde la aproba-
cién de la Ley de Carreteras de 1916. No obstante, en los ultimos
decenios los planificadores locales se han visto considerablemente res-
tringidos en cuanto a los tipos de proyectos que podrian ser financiados
con un determinado programa. Con la ISTEA, los fondos federales po-
dian ser traspasados por las autoridades locales entre los proyectos
de transito y de carreteras, y se otorgaba mayor flexibilidad para cumplir
con el componente local de financiamiento, incluyendo mas oportuni-
dades para el financiamiento de los proyectos por el sector privado.

La nueva sancién de la ISTEA en 1998 no produjo un cambio sus-
tancial en el marco intergubernamental establecido por la ley origi-
nal.?® Sin embargo, en las deliberaciones sobre 1a nueva sancién una
propuesta de los congresistas redujo el impuesto federal de la gasoli-
na y asigné todas las decisiones sobre la captacién de ingresos a los
gobiernos estatales y locales. Esta espectacular forma de delegacién
de poderes no fue aprobada. Dada la eficiencia del gobierno federal
como recaudador de impuestos y los factores exdgenos o los beneficios
secundarios en esta infraestructura nacional, no parece probable una
mayor delegacién de la captacion de ingresos.

Lia nueva sancién de la ISTEA fue una de las primeras acciones del
Congreso en el entorno posterior al déficit federal. En este entorno, para
los miembros del Congreso es més facil racionalizar los gastos federales
que apoyar a sus representados. El atractivo de la inversién en transpor-
te puede limitar una mayor delegacién de poderes, pero el debate sobre
la nueva sancién también revelé la tensién entre los funcionarios esta-
tales y los municipales, que relativamente no ha sido investigada. Mu-
chos funcionarios estatales querian elevar el nivel de las asignaciones
especificas para carreteras, mientras que las ciudades mds grandes pre-
ferian mantener fondos disponibles para los sistemas de transito.

La aprobacién de la Ley de Conciliacién de la Responsabilidad
Personal y las Oportunidades de Trabajo (PRWORA, por sus siglas en
inglés) de 1996, marcé un profundo cambio en las politicas piblicas
estadunidenses. Como resultado del espectacular desplazamiento del
apoyo publico a la politica de asistencia social, el compromiso bipar-
tidario con la reduccién del déficit y una economia fuerte, se cambid la
estructura basica de la politica de asistencia social y se eliminaron de

20 Innovative Financing of Highways: An Analysis of Proposals, enero de 1998, p. 12.
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manera efectiva las pautas nacionales de asistencia social. Aun cuan-
do las estipulaciones acerca del desempefio continian condicionando
los fondos federales, se delegaron a los estados la responsabilidad y
un poder discrecional muy amplio en el disefio y aplicacién de la poli-
tica de asistencia social. El subsidio federal sin restricciones creado
por la Ley de Asistencia Temporal a las Familias Necesitadas (TANF,
por sus siglas en inglés) proporciona un nivel relativamente fijo de
financiamiento a los estados hasta finalizar el afio 2002, para el apoyo
a los ingresos y la capacitacién, muy diferente del anterior flujo inde-
terminado de fondos que variaba segin las necesidades de los esta-
dos. Estos han adoptado una amplia gama de criterios acerca de las
condiciones exigidas, los requisitos de capacitacion, los limites tempo-
rales y otras cuestiones. Algunos estados han usado el superavit tem-
poral generado por la sélida economia para financiar sus otras priori-
dades, y otros lo han empleado para desarrollar nuevos sistemas de
prestaciones a los trabajadores. Sin embargo, los efectos de la refor-
ma estén lejos de ser claros. El extraordinario crecimiento de la eco-
nomia nacional ciertamente ha aminorado la amenaza de grandes
ntmeros de desempleados sin apoyo gubernamental. Cuando se
desacelere la economia y los mercados de empleo no funcionen tan
bien, se hardn mas visibles la eficacia de estas reformas y la sensibi-
lidad de los gobiernos estatales y locales a las consiguientes necesida-
des de los desempleados.

Se puede apreciar la envergadura de la reforma de 1a PRWORA por
su efecto en otras dreas de politicas y sistemas de suministro de servi-
cios. El Subsidio sin Restricciones para el Cuidado y Desarrollo Infan-
tiles de 1990 fue aprobado siguiendo el espiritu de la delegacién de
poderes. La estructura de subsidio federal sin restricciones da a los
estados una sustancial autoridad para el disefio y aplicacién de la
politica. La iniciativa fue ampliamente considerada como un éxito,
pero con la PRWORA el sistema de guarderias infantiles ha estado es-
trechamente vinculado con la reforma de la asistencia social y,
especificamente, con las necesidades de capacitacién de los beneficia-
rios de la asistencia social. Del mismo modo, la reforma de la politica
de desarrollo de la fuerza laboral, ya en marcha antes de la reforma
de la asistencia social, ha tenido que ser adaptada a las disposiciones
sobre el desempefio de los estados establecidas por la PRWORA. Las
reformas importantes inducidas por la necesidad de aumentar la ca-
pacitacién han sido en gran medida desplazadas por las demandas de
ubicar en empleos a los ex beneficiarios de la asistencia social.
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En 1a ISTEA y 1a PRWORA surge un nuevo problema de la delegacién
de poderes: las relaciones estatales y locales. Estos sistemas de sumi-
nistro de servicios se manejan en gran parte localmente. La cuestién
del grado apropiado de poder discrecional local en el diseno y la apli-
cacién, preocupa a muchos estados. El reto para la delegacién de po-
deres estatal-local es el mismo que en el plano federal-estatal. ;Cémo
se deben equilibrar las pautas amplias con el poder discrecional local
para lograr la eficiencia de los programas? Asi como los estados han
tenido que mejorar su capacidad, los gobiernos locales —y especial-
mente las organizaciones no lucrativas— también deben mejorar su
capacidad en este nuevo entorno.

Induccién a los estados a actuar

El gobierno federal a menudo ha actuado en relacién con cuestiones
consideradas de trascendencia nacional, intentando inducir la accién
de los gobiernos estatales, produciendo una estructura de financia-
miento federal y estatal (o local) compartido en muchas areas de poli-
ticas. Esta estrategia ha sobrevivido a la delegacién de poderes. Cuando
se hizo evidente el efecto negativo de la reforma de la asistencia social
sobre la cobertura del seguro de salud, el Congreso aprobé una resolu-
cién vinculada con el presupuesto de 1997, que otorgaba 24 mil millo-
nes de délares para financiar la cobertura médica de los nifios no ase-
gurados. Los estados deben hacer aportaciones iguales a los fondos
federales. Si bien no es un subsidio sin restricciones, los estados pue-
den escoger si participan o no. Esta iniciativa federal tal vez viole el
espiritu de la delegacién de poderes, pero la gravedad del problema de
los nifios no asegurados, la necesidad de pautas nacionales y la capa-
cidad del gobierno federal para captar ingresos, constituyen una jus-
tificacién suficiente para instaurar este programa.

El gobierno federal también fomenta la accion de los estados en el
desarrollo rural.?! El sistema de apoyo a la agricultura que prevalecié
en la mayor parte de este siglo ha sido ampliamente considerado una
forma eficaz de cooperacion federal y estatal. No obstante, ha cambia-
do de manera espectacular la funcién de la agricultura en la economia
nacional, y las politicas de libre mercado de los dltimos decenios son

21 Radin, Beryl et al. (1996), Inventing New Governance: Intergovernmental Relations and
Rural Development, Lawrence, KS, University of Kansas Press.
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incompatibles con los precios agricolas de garantia. La reforma de
este sistema exigié una redefinicién del desarrollo rural (que ya no es
un sinénimo del desarrollo agricola) y reducciones sustanciales del
financiamiento. Las reformas federales han tratado de fomentar rela-
ciones de colaboracién entre los funcionarios federales, estatales y lo-
cales, y los intereses de la comunidad y el sector privado. Los niveles
del financiamiento federal ya no bastan para asegurar la participa-
cién de los estados, y se requerirdn asociaciones de colaboracién con
los gobiernos estatales y locales y el sector privado para lograr un
desarrollo rural efectivo.

El predomunio federal

Una cuestién destacada en los debates sobre la delegacién de poderes a
comienzos de los afios noventa fue Ja de los mandatos sin respaldo, es
decir, la imposicién a los gobiernos estatales y locales de leyes federales
que representan cargas financieras para ellos, a pesar de que no reci-
ben los fondos federales correspondientes o las asignaciones suficien-
tes. E1 Congreso aprobé la Ley de Mandatos sin Respaldo de 1995 con la
intencién de proteger a los gobiernos locales de las cargas financieras
impuestas por la legislacién federal. Si bien los funcionarios estatales y
locales en general apoyan el principio, hay controversias en cuanto a los
efectos reales de la ley de 1995, y en el Congreso circulan propuestas
para esclarecer los tipos de leyes federales cubiertas y exigir el analisis de
costes y beneficios asi como la evaluacién de los riesgos en el proceso
de normatizacién. Una evaluacién ha llegado a la conclusién de que, tal
como se la formul6 originalmente, la ley ha tenido un efecto modesto en
cuanto a la modificacién de los modelos de implementacién, pero aun

“asi representa una ruptura del patrén histérico de los mandatos sin
recursos financieros para mantenerse.?

A pesar del amplio apoyo para proteger a los gobiernos estatales y
locales de este tipo de mandatos, el gobierno federal contintda tenien-
do prioridad sobre la accién estatal en muchas dreas, incluida la regu-
lacién de las actividades comerciales. La Ley de Telecomunicaciones
de 1996 dejé muchas interrogantes sin responder, y al ponerla en prac-
tica, la Comisién Federal de Comunicaciones parece estar intentando

22 Posner, Paul (1997), “Unfunded Mandates Reform Act: 1996 and Beyond”, Publius: The
Journal of Federalism, vol. 27, num. 2, primavera, pp. 53-71.
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predominar sobre la autoridad estatal y local en dreas tales como los
derechos publicos de via y las tarifas locales de las concesiones.*® El
Congreso ha considerado la propuesta de una Ley de Exencién de
Impuestos en Internet que prohibiria a los gobiernos estatales y loca-
les recaudar ingresos tributarios por las transacciones comerciales
efectuadas en la Internet. Si bien las ciudades ganaron una victoria
temporal en 1998, cuando el Congreso pospuso la decision definitiva
por varios afios, ese derecho preferencial tendria enormes repercusio-
nes fiscales en las ciudades. Con la economia cambiante, muchas ba-
ses impositivas tradicionales de los gobiernos locales se estan desgas-
tando y el impuesto sobre las ventas aplicado a las transacciones en
Internet representa un método para lograr que la capacidad de captar
ingresos concuerde con el crecimiento de sectores de la economia.

Otras propuestas del Congreso tendrian prioridad sobre la autori-
dad local si fueran aprobadas. Una de ellas, concerniente a los dere-
chos de propiedad, restringiria la autoridad local en la regulacién del
uso de la tierra. Ademds, hay una controversia acerca de que la auto-
ridad federal elude el control local del uso de la tierra al situar con-
juntos habitacionales financiados con fondos federales. Estas propues-
tas actualmente no estdn resueltas, pero su aprobacién representaria
un retroceso de la delegacion de poderes, al menos con respecto a la
toma de decisiones por los gobiernos locales.

En un drea de politicas, la concerniente a la salud, ha resurgido el
patrén tradicional de la accion federal para coordinar las acciones es-
tatales o influir en ellas. La Ley de Movilidad y Responsabilidad del
Seguro de Salud (HIPPA, por sus siglas en inglés) de 1996,% reemplazo
un sistema de autoridad dividida entre los gobiernos estatales y fede-
rales por un sistema en el cual la autoridad federal apoya la accién
estatal.?® Si bien es un caso de predominio federal, se consideré nece-
saria la accion federal para proteger a los asegurados de los efectos
negativos de la variacién entre las politicas reguladoras de los estados.
Representa una de las primeras intrusiones federales importantes en la
autoridad del gobierno estatal para regular los seguros, dominio en el
cual ha permanecido en gran parte intacta la autoridad estatal.

23 Nations Cities Weekly, 16 de febrero de 1998.

24 Esta ley fue disefiada para proteger la cobertura del seguro de salud de los trabajadores
¥ sus familias cuando cambian de empleo o lo pierden. [N. de la T.]

25 Ladenheim, Kala (1997), “Health Insurance in Transition: The Health Insurance Port-
ability and Accountability Act of 1996”, Publius: The Journal of Federalism, vol. 27, nim. 2, primavera,
Pp. 33-51.
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La busqueda del liderazgo federal

En varias areas de politicas, es notable 1a ausencia del liderazgo fede-
ral y los problemas han desaparecido de la agenda federal. Con la
importante excepcién de las cuestiones vinculadas con la vivienda
adecuada y la discriminacidn, la politica de vivienda ha sido en gran
medida desplazada como problema federal. La falta de liderazgo fede-
ral en relacién con las personas sin hogar es tal vez el caso extremo. Si
bien subsisten, a pesar de las reducciones sustanciales, cantidades
importantes de fondos federales para vivienda, 1a medida de otorgar
vales federales para rentar viviendas ha eliminado la responsabilidad
federal en los mercados que proporcionan viviendas asequibles pero
inadecuadas. El retiro del gobierno federal de la politica de vivienda
se inici6 en los afios ochenta, pero la floreciente economia de los no-
venta, las bajas tasas de interés de los préstamos hipotecarios para
viviendas y las crecientes cantidades de propietarios de sus viviendas,
han reducido la preocupacién del sector publico a pesar de que una
proporcién muy considerable de la poblacién habita viviendas inade-
cuadas y crecen los problemas de asequibilidad de las viviendas.?®

Muchos funcionarios estatales y locales han preconizado una
recentralizacién de la formulacién de politicas en diversas areas. En
el campo de la politica de inmigracién, en particular con respecto al
efecto de la inmigracion ilegal sobre los servicios pablicos, los estados
recurren al liderazgo federal. Los estados mas agudamente afectados
por la inmigracién ilegal argumentan que el gobierno federal no esta
cumpliendo con sus responsabilidades, lo cual impone considerables
costos a los gobiernos locales.

La escena urbana

Es dificil distinguir los efectos de 1a delegacion de poderes sobre los
gobiernos estatales, de los efectos sobre los gobiernos locales. La asig-
nacién de funciones y la capacidad de captar ingresos de los gobiernos
locales varian segin los estados y, como resultado, son diversos los
efectos urbanos de la delegacién de poderes en los estados. Ademas,
en un mismo estado la delegacién de poderes puede tener repercu-
siones distintas en las diversas ciudades a causa de las caracteristi-
cas econémicas y demograficas singulares de éstas.

26 Egtudio del Centro de Prioridades y Politicas Presupuestarias, junio de 1998.
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Los intereses de los gobiernos municipales han estado subrepre-
sentados en las discusiones acerca de la delegacién de poderes, y en
los estados el registro de las relaciones con las ciudades es muy variado.
Por ejemplo, las politicas estatales han tendido a ignorar las desigual-
dades en las bases impositivas locales. Sélo en la politica educativa
los estados han realizado esfuerzos considerables de equiparacién, pero
éstos se produjeron en forma independiente del reciente movimiento
de delegacion de poderes, y a menudo fueron precedidos por érdenes
judiciales. Como se sefialé antes, una tendencia en el federalismo fis-
cal es que los gobiernos locales dependan cada vez mas de sus propias
fuentes de ingresos para satisfacer la demanda de servicios locales.
Los estados aumentaron ligeramente las transferencias a los gobier-
nos locales en los afios ochenta, pero esto obedecié en gran medida al
incremento de los fondos para educacién, més que a una delegacién de
poderes.

Sin embargo, la dependencia de las propias fuentes de ingreso
encarna una concepcion del gobierno local; es decir, si una comunidad
desea tener un cierto nivel de servicios, debe ser responsable de cap-
tar los ingresos tributarios necesarios. Esta posicién no reconoce los
efectos de la gran disparidad de las bases impositivas en las jurisdic-
ciones locales sobre el suministro de servicios. Todavia no se conocen
las repercusiones potenciales de la delegacién de poderes sobre esas
disparidades y esto constituye un tema importante para investigacio-
nes futuras. No obstante, los estados, que constituyen el nivel de go-
bierno con més capacidad para responder en ausencia de un liderazgo
federal, s6lo rara vez han adoptado estrategias de equiparacién.

Una destacada excepcién del caracteristico desinterés federal por
los problemas urbanos es la Iniciativa de Habilitacién de Zonas y Fo-
mento de Comunidades promovida por el gobierno de Clinton e inclui-
da en el Proyecto de Conciliacién de Diversos Asuntos de 1993. Se
pueden encontrar los antecedentes de esta iniciativa en la primera
presidencia de Reagan, cuando el secretario del Departamento de Vi-
vienda y Desarrollo Urbano, Jack Kemp, impulsé el empleo del con-
cepto inglés de zona de fomento para impulsar el desarrollo en las
areas urbanas pobres. Usando el esquema de un subsidio sin restric-
ciones, se estdn instaurando zonas de fomento en seis areas urbanas
(cada una recibe fondos federales por cien millones de délares) y tres
rurales. Otras seis ciudades tienen fondos especiales para el fomento
de zonas, y el elemento mas pequeio, el fomento de comunidades, se
estd instaurando en mas de 60 ciudades y 30 zonas rurales. La inicia-
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tiva de habilitacién de zonas y fomento de comunidades hace mucho
hincapié en la toma local de decisiones, en el disefo y realizacién del
programa, si bien se imponen las estipulaciones y los puntos de refe-
rencia federales concernientes al desempefio. El programa buscé ini-
cialmente una considerable participacién de los gobiernos estatales,
pero en la préactica los intereses de los estados y los participantes loca-
les no armonizaron bien, y en la actualidad los estados tienden a par-
ticipar dnicamente como intermediarios financieros para la obtencién
de fondos federales.?”

La legislacion federal requiere una amplia participacién de las
comunidades locales y de las organizaciones no lucrativas. La medida
en que se ha logrado esto varia con el grado de organizacién de estos
sectores antes que con el programa de zonas de habilitacién y comuni-
dades de fomento; en otras palabras, la estructura politica ya existen-
te y la cultura influyen en el disefio de los programas locales. Ademas,
en varios sitios a los que se han otorgado los subsidios del programa
de habilitacién de zonas y fomento de comunidades, a medida que
avanza la ejecucidn, las metas de redistribucién han sido reemplaza-
das por las estrategias tradicionales de desarrollo econémico, y la im-
portancia relativa de los actores se ha desplazado para favorecer los
intereses politicos establecidos.

La delegacién de poderes ha generado una serie de efectos sobre el
gjercicio del gobierno y el suministro de servicios en el 4mbito local.
Los actores no gubernamentales participan cada vez mas en los siste-
mas locales de suministro de servicios. Las organizaciones tanto lu-
crativas como no lucrativas han encontrado nuevas funciones. La co-
laboracién interlocal e interorganizacional se ha vuelto mas frecuente
a medida que los gobiernos afrontan severas restricciones presupues-
tarias y la superposicién de responsabilidades. En este periodo de
amplia experimentacién estan surgiendo gradualmente problemas
vinculados con la capacidad, el desempefio y 1a responsabilidad. Se
requieren estudios para seguir y analizar esta innovacién en el sumi-
nistro local de servicios.

Se han presentado consecuencias no buscadas de la delegacién de
poderes: las acciones en un area de politicas afectan a otros sistemas
locales de suministro de servicios. La reforma de la asistencia social
ha obligado a los sistemas de capacitacién a dar gran prioridad a la

27 Cramer, Reid (en prensa), “Local Economic Development Planning in Low-income Urban
America: The Implementation of the Empowerment Zone and Enterprise Community Initiative”,
tesis de doctorade, Universidad de Texas en Austin.
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colocacién en empleos, y en algunos estados han sido abandonadas las
actividades orientadas a reformar los sistemas de capacitacién con el
fin de satisfacer la demanda de trabajadores altamente calificados. El
imperativo federal de la asistencia social a los trabajadores ha forza-
do a sistemas de apoyo tales como las guarderias a modificar su enfo-
que. En otras dreas, los pacientes dados de alta de las instituciones de
salud mental, aun cuando persistan sus trastornos y la ausencia de
una politica federal con respecto a las personas sin hogar, han genera-
do grandes cargas para las ciudades. Las reducciones en el programa
de almuerzos escolares crean problemas en las escuelas donde son
numerosos los nifios pobres. Por consiguiente, la delegacién de pode-
res esta trasladando las responsabilidades a los sistemas de suminis-
tro de servicios en el Ambito local, y tomara algun tiempo evaluar los
efectos.

La tendencia a la delegacién de poderes puede estar generando
retos considerables atin no estimados cabalmente en las zonas metro-
politanas. A pesar del crecimiento relativamente lento en muchos cas-
cos urbanos, la mayoria de las zonas metropolitanas estan creciendo,
cuando no floreciendo. No obstante, sabemos que esas zonas contie-
nen jurisdicciones gubernamentales fragmentadas y tensiones poten-
ciales entre los intereses suburbanos y los del casco urbano. Las zonas
metropolitanas afrontan retos en areas tales como la vivienda ade-
cuada, el desarrollo econémico, el transporte y la proteccién del medio
ambiente. La cooperacion interlocal, necesidad reconocida desde hace
mucho tiempo, se vuelve una cuestién atn mas importante durante la
delegacién de poderes. Las cambiantes funciones de los gobiernos es-
tatales y federal en el entorno de la delegacion de las politicas publi-
cas, no han tenido en cuenta los retos que implica el ejercicio del go-
bierno en nuestras zonas metropolitanas.

Conclusiones

En gran medida, la delegacién de poderes se ha afianzado firmemen-
te. La distribucion relativa de la dotacién de recursos, en términos de
la generacién de ingresos, los gastos y el empleo, se ha desplazado a
los gobiernos estatales y locales, si bien el gobierno federal sigue sien-
do el mas poderoso captador de ingresos fiscales. Los gobiernos esta-
tales y locales en general han mejorado su capacidad. Se discute si la
delegacién de poderes ha aumentado o no la participacién significati-
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va de los cindadanos, pero ciertamente parecen existir més oportuni-
dades de participacién. La actual satisfaccién con la delegacién de
poderes tal vez se relacione en parte con los maltiples beneficios de un
presupuesto federal equilibrado y una economia nacional fuerte. Los
efectos negativos podran volverse maés visibles cuando se produzca la
préxima contraccién econémica.

Algunos elementos de la acciéon federal socavan la descentraliza-
cién de la formulacién de politicas. Una serie de medidas reguladoras
federales pueden, si son aprobadas, imponer la prioridad federal so-
bre los gobiernos estatales y locales. Los argumentos en favor de la
prioridad de la autoridad de los gobiernos estatales y locales para
regular e imponer gravamenes a las empresas dependen del valor
percibido de los mercados irrestrictos. Los argumentos que apoyan
leyes o pautas nacionales vinculadas con cuestiones culturales y so-
ciales se basan en valores religiosos y personales. Es cada vez maés
probable que los valores que apoyan la delegaci6n de poderes entren
en conflicto con otros valores, situacién ciertamente no insélita en el
actual debate sobre el sistema federal estadunidense. Por otra parte,
liberado de los gastos deficitarios, el Congreso puede ampliar los fondos
y aumentar la ayuda a los gobiernos estatales. Los principios desem-
pefian una funcién en la evolucidén del sistema federal estadunidense,
pero el sistema politico del pais continta siendo impulsado por el
pragmatismo, y los conflictos por intereses y valores concluyen en for-
mas complejas. Sibien no es probable en un futuro cercanc una mayor
descentralizacién del sistema de relaciones intergubernamentales, el
cuento nunca se acaba.

60





