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Introduccidn

Este documento es una exploracidén preliminar acerca de la descentralizacién

desde una perspectiva politica.

1. El enfoque es el de un cientifice politice, invitado a dialogar sobre
los problemas de la planificacidén regional en América Latina. &0ué tipc

de cuestiones se presentan en esa actividad que demanden el aporte de la
ciencia politica? Para contestar esta pregunta es més ilustrativo referirse
al propio debate de los que ejercen tal especialidad. En las conclusiones
de un importante Seminario realizado a fines de la década pasada, se anoté:
"En el marco de los debates del grupo, hubo una tendencia a enfatizar el rol
¥ las tareas de la planificacién espacial vinculada a viabilizar el proceso
de desarrello regional, en especial & lo referente a:

- Enfatizar los aspectos participativos de la planificscién regional,
per cuanto la participacidn popular constituye un elemento esencial para ir
logrando los objetivos del desarrollo regional,

~ Promover y viabilizar técnicsmente los mecanismos y organismos regio-
nales que posibiliten incorporar les intereses de las regiones en el debate
polftico-técnico nacional." 1/

De manera consecuente con el tipe de problemas detectados, el Senminario
coneluyd sugiriendo en lo relativo a los temas pelfticos: "Tercero, que se
debe dar una mayor atencidn al rol del Estado. Especificamente, se planted
la necesidad de investigar la descentralizacidn administrativa en esta perspec-
tiva. &Culles funciones del Estado, dadc su papel en el marco del estilo
vigente. pueden ser descentralizados? ¢Cull es la ldgica de la descentrali-
zacidn administrativa en este contexto, diferenciando en la investigacién
el andlisis de los procesos de toma de decisiones formal y real? Cuarto,
que los problemas regionsles y las peliticas regicnales deben ser analizados

en el contexto de las estrategias y estiles nacionales de desarrollo en la

1/ ILPES. "Teorfa y préctica de la planificacidn en América Latina”,
Temas de Planificacidn, N® L4, mimeo, 1980, pp. 793, 795 y T96.
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medida que estos {(iltimos encierran opciones, las cuales, a un nivel tebrico,
pueden ser planteadas. Especificamente, se planted la necesidad de un
an8lisis macrosocial de las relaciones de poder en el proceso-de toma de
decisiones en la planificacidn regional. Finalmente, se propuso dar una
mayor importancia a la cuestidn del significado politico del fomento de

los ‘intereses regionales?>en ei contexto de los conflictos de interés entré
grupos y clases sociales. Esto, en base a la ya anotada impoftancia gue han
“tenido én el pasado reciente las &lites y.burguesias regionales.” 1/

- En sintesié, los planificadores regionales'piden una contribucién
soqiopoliticd en los temas relativos a la,planificagién participativa,
incluyendo los efectos macropolitiéos de la distribucién del poder y una
erploracién de la descentralizacidn como proceso de participacién y distri-

bucidn del pbder.

2. Para prevenir las eventuales desilusiones que provocarfa la incorpo-
racidn del enfoque sociopolitico a los problemas regionales, es necesario
efectuar algunas puntualizaciones previas.

La primera es obvia pero nunca esté de més hacerla explicita: los
cientificos politicos - tienen pluralidad de enfoques - teorias, métodos y
técnicas - y de orientaciones epistemoldgicas.

El enfoque sociopolitico es insuficiente. Su aporte debe integrarse

a un enfoque unificado de la planificacidn regional. Tal afirmacidn no

oculta las indudables complejidades que hay para su concrecidn. En efecto,
‘los obstéculos que presenta la articulacifn de resultados provenientes de
métodos y técnicas diferentes resultan ser, a menudo, opciones epistemold-
- gicas no reducidbles a un cddigo comln.

Una tercera puntuaslizacidn tiene que ver con el carécter de las poli-
ticas plblicas regionales, que, con frecuencia, son de segundo o tercer
grado. En otras palabras, resultan de los efectos previstos o imprevistos
de polfticas pfiblicas directas o de primer grado, .algunas de las cuales no

fueron disefiadas para producir consecuencias regionales.

1/ ILPES, cit. pp. T93, T95 y 796.
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El problema que plantea tal objetivo de investigacidn, de por si
complejo, no consiste en enfatizar la sintesis de carfcter macro sino, por
el contrario, incursionar en el despliegue analitico de tedas las dimensiones
involucradas por las detefminaciones ¥y condicionémientos que afectan la accidn
0 la voluntad planificadora. Dicho de otra manera, se requiere descomponer
los elementos de la decisifn entes de efectuar su recomposicidn en una

sintesis.

3. El campo de andlisis de este documento es la descentralizacidn desde
uns perspectiva sociopolftica. El tema es vasto y requiere ser acotado.
La perspectiva descentralizadora que subyace en la ponencia es la relativa
a la democracia politica.

Para decirlo de un modo més ilustrativo y que puede resultar polémico:
la descentralizacibn autoritaria es, a lo més, una desconcentrecidn burocré.-
tica que legitima la centralizacidn autoritarisa.

Ademés de la anterior opcibn doctrinaria, el documento tiene una
restriccidn evidente: el autor conoce de manera insuficiente el funciona~-
miento del federalismo democrético de la regidn y por ello enfatiza - de
maners consciente o inconsciente - los regimenes unitarios descentralizados
y los casos paradigmiticos de descentralizacidn de paises unitarios de capi--
talismo avanzado y democritico. Al llamarlos "casos paradigmiticos" se
averigua sobre su ldgica de funcionamiento y, por cierto, no se postula su

adaptacién acritica a América Latina.

., El documento aborda tres dimensiones del problema de la descentrali-
zacibn, estrechamente vinculadas: en la parte A, analiza el contenido de
la descentralizacién como problema pélitico; en la parte B, examina la
estrategia de descentralizacidn; en la parte C, las instituéiones propias
a la descentralizacidén; y, en la parte D, la convergencia de los procesos
de participacidn y planificacibn con vistas a lé déscentralizaciﬁn.
Finslmente, se sintetizan los supuestos, alcances y conclusiones del

estudio efectuado.
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A. La centralizacidn como un proceso
politico acumulativo ‘

1. FEl diagndstico politico de la centralizacidn

El objetivo politico descentralizador requiere un conocimiento pormenorizado
de los procesos y épocas gque marcan una scumalacién en la tendencia centra-
lizadora. Esta descomposicidn de procesos politicos, abstraides de procesos
globales es un ejercicio analftico. Como es sabido, no hay politica pura

¥ ello es todavia mis cierto a fines del Siglo XX. Sin embargo, todos los
enfoques sociopoliticos otorgan a la politica, en grados variables, cierta

autonomia relativa fundada en su carécter de filtima ratio, lo que explica

la conformaciSn histdrice de ciertas coyunturas decisivas en los respectivos
desarrollos nacionales. Asi, la matriz basica de las instituciones y poderes
politicos determina la modalidad especifica en que los grandes efectos
concentradores de caricter econdmico nacional e internacional impactan en
cada caso. El diagnbstico de la centralizacidn implice distinguir niveles
de anflisis. A los efectos de este documento se -distinguen los siguientes:

a) La conformacidn del Estado nacional;

b) Los efectos espaciales del régimen politico:

c¢) El desarrollo espacisl de la sociedad politicaﬁ

d) Los efectos sobre la sociedad civil del patrdn espacial de la
sociedad politica.

a) La conformacidn del Estado nacional

La voluntad politica que impuso la demarcacién territorial de un
Estado emergente, autoidentificado como suténomo y, més o menos reconocido
como tal, por otros Estados puede provenir de dos tipos de procesos. Por
una parte, el conjunto de los habitantes fuefon sometidos a un proceso de
aceptacién de normas comunes desde un centro dominante sin contrapesé. Por
otra, el éonjunto de habitantes se integra en un proceso de unificacidn,
més o menos hegeménico, mads o menos consensual, manteniendo ciertas normas
de diferenciacibn en la nueva unidad territorial. Se trata de la conocida

bipolaridad entre el Estado unitario y el federal. Come se observaréd mis

/adelante, los



adelante, los tipos puros no existen y predominan formas mixtas de Estados
unitarios descentralizados y Estados federales centralizados.

Con todo, en el origen de los Estados latinoamericanos, la distincidn
tiene valor para explicarse el desarrollo del proceso institucional.

En 200 afios, diez generaciones de dirigentes politicos vivieron y se
socializaron en distintas concepciones espaciales de la polftica. Hubo
momentos de continuidad y ruptura del espacio politico, En algunas épocas,
la vida politica se desarrolld en varios centros de similar importancia,
hasta que se produjo - a través de la dominacidn, la hegemonfa, o el consenso -
el fendmeno de dotar a unc de ellos de poderes acrecentados. Estas dife-
rencias de origen han gravitado decisivamente como matriz que amplia o
disminuye la concentracidn. Ciertos indicadores contemporéneos de metropo-
lizacidn o de actividad econSmiga como muestras de centralizacién ocultan
que la unificacibén dominante o diferenciadors afectd a los sistemas de
valores, a la cultura, a la homogeneidad educacional, etc. En suma, en
América Latina, se podrfen constituir tipologias de unificacién dominante
y diferenciadora a partir de las Repliblicas independientes y, por cierto,
de los datos histdricos previos a la época de la colonizacidn y de la etapa
precolombina. 1/

Diversas coyunturas decisivas, como guerras civiles, guerras interna-
cionales, rebeliones populares o regionales, procesos de colonizacibén u
ocupacidn de las fronteras internas, han ampliado o restringido el proceso
centralizador. Otro fenbmeno importante han sido los intentos fracasados
de descentralizacidn, ya que generalmente han significado el incremento de
los poderes centrales, aun cuando la intencidn previa y declarada fuese la
contraria.

Los antecedentes mencionados no implican, por si solos, una propensién
al autogobierno o a la autocracias. 8S8lo muestran que regimenes mas o menos

democréticos o mAs o menos autoritarios, tendrén propensiones a asumir,

1/ Es muy posible que la gravitacidn politico~espacial de los grandes
imperios indigenas tengan mayor impacto que los poderes politicos en aquellos
Estados que ocupan el mismo espacio geografico.
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seglin el caso, caracteristicas de heterogeneidad u homogeneidad, pese a

su diferente principio de legitimidad.

b) Los efectos espaciales del régimen politico

" En América Latina, los momentos o épocas democréticas, se dieron a
través de instituciones censitarias siendo que una minorfa dentro de la
minoria participante, ejercid el poder politico. Como es sabido, la incor-
poracidn social y politica fue parsimoniosa, a veces casi nula.  En rigor,
en la mayoria de los Estados, adquirid caracteristicas de un proceso global
durante este siglo, déndose en algunos paises durante el primer cuarto y,
en otros, en el segundo y, para un tercer conjunto de paises, estd@ todavia
en proceso. '

El sesgo censitario afectd por igual a los intentos parlamentarios y
de presidencialistas, imprimiendo una matriz politica espacial preestablecida.

Por lo general, se impuso el presidencialismo, cuyo efecto ha sido
nitidemente concentrador, ya que el que la burocracia dependiera de tal
magistrado dio, desde el origen, una matriz administrativa que amplid la
concentracidén en la misma medida en que aumentaron las funciones encargadas
al Estado. ' '

Desde la perspectiva espacial, el Presidente tuvo y tiene su represen-
tante territorial en la figura del Intendente o del Gobernador, que es su
delegado y, como tal, un presidente en la escals departamental, provineial
o regional.

El 8ptimo de tal modelo consiste en lograr la centralizacidn con una
eficiente desconcentracidn de los servicios 0, en otraé palabras, la mejor
centralizacidn es la que obtiene una mejor desconcentracidn burocritica.

Notese bien que se trate del presidencialismo latinoamericano, hibrido
que sincretiza formalmente la institucidn norteamericana del Presidente con
la préctica francesa de la concentracidn a través del Prefecto de origen
napolednico, aqui llamado Intendente.

Cuando se inicia el lento proceso de ampliacidn del régimen censitario,
la lucha entre el Presidente y las oligarquias provoca una mayor intervencidn
gubernamental desde el centro hacia la periferia espacial.

-
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A medida que la economia nacional crece v la sociedad se diversifica,
se amplian las funciones estatales, generando asi recursos de poder eventuales
para ser utilizados por el Gobierno vresidencialista.

Tal Estado regulador impone normas homoméneas desde el centro. De
iguel modo, los planes se impulsan desde une dependencia - oficina o Minis-
terio ~ del Presidente. En el sistema de empresas plblicas, se presenta un
grado importante de autonomfa, el verdaderc control real que se ejerce sobre
las empresas proviene del o de los representantes del Presidente en sus
tareas directivas. El aparato gubernamental. en un sentido amplio, puede
poseer y generalmente posee controles politicos, administrativos y judiciales.
Sin embargo, desde la perspectiva politico-espacial, tales controles, al
igual que el Parlamento, los &rganos contenciosos administrativos y los
poderes contralores estin moldeados por su ubicaciln en torno a las funciones
gubernamentales.

Un verdadero contrapeso descentralizador al presidencialismo en su
modalidad 1atinoameriéana, son las instituciones representativas de origen
federal o de Estados unitarios que, constitutivamente, se organizan con
miltiples centros de poder politico-espacial; la bi o tripolaridad de
centros de importancia.impone reequilibrios formales o ihformales en las
candidaturas presidenciales, en los gabinetes ministeriales y en la direccidn
de la administracién. Sin duda, a partir de tal diagndstico la estrategia
descentralizadora difiere considerablemente de la inherente al Estado unitario
centralizador.

El mismo poder de contrapeso lo puede representar el régimen de
gobierno local, segiin se articule o no a un centro fnico o a una pluralidad
de ellos.

Con todo, los Municipios democréticos en un régimen présidencial
centralizador constituyen débiles instancias de descentralizacidén. Por
definicidn, el cuantun de sus decisiones es minimo y, especialmente, su
dependencia econémica del poder central los torna devendientes de los
servicios, ya sean concentradores o desconcentrados, provenientes del
Gobierno Central. En los casos de bi, tripolaridad o pluralidad de centros
regionales - antes enunciados - existe“lqmprobabilidad de articulacidn del

/poder comunal



poder comunak al Estado, regidn o provincia lo que podria reforzar su

autonomia y sus recursos.

c) El desarrollo espacial de la sociedad politica

La sociedad politica, es decir el ejerciciovy'desarrollo de la ciuda-
danfa, con el consiguiente impacto sobre la formacidn de partidos polfticos,
el sistema de partidos como totalidad, los sistemas electorales, la comuni-

" cacidn polftica y, mAs en general, la cultura politica, transmitida por la
educacidén formal e informal, han SEdSHﬁoldeadas por las instituciones del
régimen politico. ' ‘

'En el caso polar del presidencialismo centralizador, predominaron los
partidos centraliiados5 en vez de los partidos regionales vy cuando éstos
emergieron tuvieron una vida effmera. El sistema de partidos, a su turno,
presentd igual tendencia centralizadora espacialmente y, entonces, el nficleo
de la vida politica obligeba a concurrir al centro espacial para culminar
su curso ascendente con vistas a ocupar el papel decisivo de Presidente.

Los sistemas electorales, pese a sus modalidades diferentes y a que,
en algunos casos, aparenta la sobrerepresentacidn de los espacios menos
poblados, reﬁroducen la 18gica del sistema de partidos y de la seleccidn de
l1fderes. Lo mismo ocurre con la comunicacidn politica que, amplia los
mensajes desde el centro hacia la periferia y convierte al escenario principal
en escenario casi {inico. La cultura politica, en tanto que proceso de socia-
lizaci8n a través de la educacién formel, tiende & conformar las sactitudes
y comportamientos con la 18gica de las instituciones; las expresiones criticas
serén siempre la obra de minorias cultivadas y con necesidades sentidas en

pro de una mayor descentralizacidn.

a) Los efectos sobre la sociedad civil del natrén espacial de la sociedad’
politica
Independientemente del nivel de organizacidn y del grado de cohesidn

de la sociedad civil, factores smbos ligados a la base meterial de la economia,
la sociabilidad se agrupa o reagrupa en torno a los nficleos politicos con
capacidad de decisidn (por accidn u omisidn). La demanda de acciones u
omisiones gubernamentales impone modalidades“ggntralizadas'de organizacidn

/de los



de los grupos soclales para influir en el sistema de decisiones. De este
modo, tenderén a conformarse confederaciones o federaciones nacionales con
capacidad de representar los diferentes intereses de los grupcs. Esto tiene
importancia decisiva para los grandes intereses corporativos de empresarios
y sindicatos, pero es iguslmente decisivo para los intereses profesionales
de todas las asociaciones que se organizan para desarrollar las miltiples
dimensiones de la cultura social. Se pedria argliir que, en tanto sea el
interés de le organizacidn vital para sus asociados, con mayor razdn &stos
estarén obligados a conformar una organizacidn centralizada espacialmente.

En esta dimensidn caben, por cierto, todas las diferencias entre el
modelo polar y los casos enunciados de bi, tripolaridad o pluralidad de
ceatros politicos espaciales.

Este esquema para el examen politico del proceso de centralizacién
muestra matices y constelaciones de variables diferentes en la realidad
latinoamericana. Hubiera sido facil pero superficial, ilustrar sus diferentes
dimensiones con casos ilustrativos del cenocimiento vulgar. Por el contrario,
el intento de un esquema analitico de este tipo, que podrfa facilitar su
pormenorizacidn en detalle, estd destinado a disefiar un diagndstico de la
centralizacidn politica espacial y del impacto de sus diferentes niveles,
ordenados por su capacidad de sobredeterminacién sobre los inferiores, a
través de un proceso histérico acumulativo. Naturalmente, tal como se
afirmd en la Introduccibn, tal diagndstico politico seria incompleto si no
se lo integra a las determinaciones econfmicas del sistema econdmico nacional
y a su insercidn en la economia mundial. La carencia més notoria es la inte-
gracidén de tales procesos en la 18gica y en los procesos de desarrollo polf-
tico.

¢

2. La descentralizacidn exige un movimiento social de
ruptura de la centralizacidn

Si la centralizacidn es un proceso de arrastre, de larga duracidn y de carécter

acumulativo, su rupturas impone un momento de inflexidn.
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7 Tal momento o coyuntura deberd ser necesariamente la toma de conciencia
de la centralizacidn como un problema que limita o entorpece el desarrollo.
Para que, en verdad, sea un momento o coyuntura social deberid ser, antes
que todo, un movimiento social de negacidn y afirmacidn de un nuevo proyecto
institucional. La aprehensidn cognoscitiva de los afectados por la centrali-
zacibn deberia expresarse, también, en una carga efectiva. Ambas dimensiones
requieren articularse en un movimiento social que postula un nuevo "arreglo”
politico espacial.

{Existe un umbral objetivo para conocer anticipadamente cuéndo el
nivel y el grado de los procesos de centralizacidn rgsulta socialmente into-
lerable? Si por "umbral’ se entiende un punto de quiebre en una serie de
indicadores de estados de proceso, no es posible anticipar dicho umbral como
una situacidén objetiva. La dominacidn espacial, como toda dominacién, cuanto
més completa sea y menos fisuras muestre, mAs posibilidades tiene de ser
internalizada por los dominados.

Aqui cabe retrotraerse al diagndstico sobre la conformacidn histdrica
de la centralizacidn. Como se anotd con anterioridad, la unificacibn,
fuese a través de una modalidad de dominacidn o de hegemonia, casi siempre
implicd que una regidn o provincia, en alglin momento histdrico y, por ende,
frustrd sus expectativas de desarrollo econdmico y social. Es probable que en
tales espacios, con raices histﬁricas diferentes, se compruebe la existencia
de un potencial de frustracidn capaz de convertirse en la afirmacién de un
movimiento social. En todo caso, seria una ilusién la demanda simulténea
y lnica para todas las regiones (provincias, departamentos) de un nuevo
contrato politico para reglementar la distribucién del poder politico espacial.
Probablemente,_la 18gica de un movimiento social es la ampliacidén de su
demanda por contagio, a través de emulacidn y el seguimiento. Si se observa
con atencidn la rafz acumulative del proceso se comprobaré que su expresibn
més nitida es el desplazamiento de los lideres desde las regiones hacia el
centro, con la consiguiente pérdida de recursos humanos para proyectar,
sostener y articular las demandss. Por otra parte, tales casos no debe
esconder el movimiento contrario: la creacidn desde el centro de nuevos

espacios politicos (colonizacidn, ampliacidn de fronteras) moldeados
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obviamente en el patrdn centralizador. Lo anterior refuerza el escepticismo
respecto a la posibilidad de una reconversidn sfibita del proceso en razdn
de una nueva institucionalidad demandada por el movimiento social emergente.
Tampoco seris impulsoc suficiente una nueva institucionalidad otorgadaa

Sin embargo, 1a nueva institucionalidad, como se observard mis adelante,

es una condicidn necesaria para iniciar el proceso descentralizador. Si

el movimiento social no es capaz de provocar este cambio de instituciones,
la centralizacidn se retroalimentard con este nuevo fracaso.

‘ Désde el momento de la ruptura hasta el logro real de la descentrali-
zacidén se darid un proceso discontinuo de avances y retrocesos, con efectos

previstos e imprevistos.

B. La descentralizacidn es une estratezia de lardo alcance

A nenudo los planifica’cres regionales compruebean, con desaiiento, que sus
planes de descentralizacidn espacial se estrellan contra la 18gica imnle-~
cable de los procesos econdmicos y sociales del capitolismo denendiente y
periférico. Dicha sobreleterminacidn es evidente. Sin embargo, deben
explcrarse las brechas y las fisuras gque pueden Dermitir funlamentar estra-
tegias de desceﬁtralizacién. A ello nuede contribﬁir el anflisis noliticc.
En seguide, se examinari un conjunto dé temas que, por una parte,

terninan con la ilusidn de que el proceso de descentrélizacién “ueda llegar

a ser un procesc univoeo, lineal y acumulativc. Y, por otra parte, en la

nisma medida que el anfilisis muestra los tinos de 18zica que impiden alcenzer
logros constentes en le descentralizacidn, naradbjiceamente deja en evidencia

los tipos de constelaciones hist&ricas que poseen un potenciel descentralizador.

7I ~Lgs nrovectos
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1. Los proyectos ideoldgicos de descentrelizacidn v la smbigliedad del
control v la autonomis

Diversés familias espirituales con expresicnes paliticas en la rezidn pHueden
sostener, con fundedas razones, que sus resoectivos corpus déctrinal&s
ctorgan un lugar de importancia a la descenfralizaci6n. Ello es v&lido para
diversas escuelas sociélistas, catblico-sociales, liberales j, alin, parz

los neolibersles verdaderamente no- autoritarios. 1/

Sin embargo, pese a2 que un espectro tan amplio del ccﬁtinuum ide0ld-
gico postuls la descentralizeacidn, en la vida politica de los_paises espa-
clalmente centralizados, se comprueba una cafencia de consenso en torno a
decisiones que afectan el nivel relativo de equilibrio entre centralizaéién
¥y cdescentralizacidn del sisteme polfitico resmpectivo. Una inconsistencia tan
generalizada no obelece al mero oportunismo politico 6 & la alienacidn ideold-
gica, ni siquiera el carécter reactivo inherente a la lucha politica en un
sistema pluripartidista y sujeto a la competencia'electoral, sea ella ‘
regular o discontinua. Se trata de la manifestacién aparente de un fendmeno
més complejoc. ‘ ‘

El nulo de la cuestifn radica en la ambigliedad intrfnseca de toda
decisidn descentralizadora seghn se la examina en casos concretos desde
la perspecti?é de mayor autonomis o de mayor control pare un determinade
grupo social. En efecto,'cada decisidn descentralizadora implica que un
grupo social adquiere més autonomfa o estaré sujeto a mayores controles.

El asunto es todavia mAs comniejo: hay diverses modaiidades de autonomia y
de cohtrol, que satisfacen de ménera diferente las expectativas del grupo
social en cuestifn. Asimismo, una misma decisién descentralizadora provoca

al grupo, considerado en sus diferentes roles soeiales, ganancias y pérdides

1/ E1 nuevo clima politico intelectual de la regifn es marcadamente
descentralizador. 4 comienzos de siglo, los descentralizadores eran los
"conservadores” y los centralizadores los ‘rrogresistas’. El fendrenc de
que las ideas descentralizadoras sean las 'ideas reinantes’, para seguir una
valiosa reflexidn de Bertrand de Jouvenel, nc implicsa necesariemente que sean
las "ideas gobernantes".

/reletives, en
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relativas, en cuanto a autonomia y control que resultan bien Ciffciles de
evaluar desde fuera de la nercepcidn de los propios implicados. Givaudan
ilustra el asunto Ce manera precisa. Atribuye 2 los gobiernos locales el
cerfcter de una tiranfa personalizada que se opone a la tirenia despersona~
lizada que es provia de la aéministracidn estatal, que no siempre ve al
hombre detris del administrado.

“"As{, a tiranfias iguales, cabe preguntarse si es preferible ser la
victima de un sistema pesado y lejano que trata con indiferencia los casos
particulares o de un sistema més cercano que nada ignora de cada uno y
conserva siempre la posibilidad de 'tener su prdxima oportunidad'’.

"La administracidn estatal tiene las ventajas de sus inconvenientes.
Delante de sus ventanillas, de sus leyes, sus reglamentos, sus costumbres,
su discusidn, el usuario experimenta un sentimiento que se parece al temor.
La administracidn local tiene el inconveniente de sus ventajas. Delante de
una administracidén que os conoce demasiado bien pues nada de lo que hagiis
se le escapa finalmente, el usuario siente la desconfianza y la duda de
su objetividad." 1/

Se podria objetar gue el relativismo en torno a la evaluacidn concreta
de la autonomia y el control es la via para legitimar todos los oportunismos
de la vida politica, ya que se careceria de una teoria consistente del auto-
gobierno. Tal objecidn no restringe todo el campo de ambigiiedad. Efectiva-
mente, en la historia moderna de las ideas politicas hay autores mas penetrantes
para fundar el autogobierno en una sociedad industrial. Es el caso, entre
otros, de Proudhon, qﬁien al fundamentar las teorfas participativas concibid
la autogestién industrial y el autczobierno comunal y regional como un
proceso Gnico: “La centralisation libérale est une centralisation multiple

et démocratique des fonctions et des groupes autonomes, qu'ils soient

1/ 4. Guivaudan "La Question Communale”, Ed. Revue Politigue et
Parlamentaire, 1979, reproducido bajo el titulo "Ankhylose et Tyrannie
Locale™, en M. Vingré, Le Social c'est fini, Collection Autrement, 1980.

/fonctionnels ou
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fonctionnels ou géographiques. Elle est le résultat d'une union federative
et d'une coordination &quilibrée de ces groupes.” 1/

La lucidez proudhoniana, que efectivamente restringe el campé de
ambigiiedad es su desconfianza sobre la transitoriedad del Estado o, si se
prefiere, de-la centralizacidn. Le constelacidn contemporénea de factores
econdmicos y tecnolBzicos que retroalimentan la centralizacibn es tan pode-
rosa que, al menos, no hay que reforzarla con el candor de ignorar la inercis
de la centralizacidn buroerftica o suponerls transitoria.. Con todo, en la
sociedad industrial, la dinfmica de la industrializacién y la urbanizacidn
desdobld las eventuales modalidades de participacidn industrial y comunal.
Este fendmeno de separacidn de ambos procesos es casi total en el mundo
dependiente, Latinoamérica inclufda. En el »nroceso globel de cambio social,
las formas politicas de las instituciones y los intereses sociales, derivados
bésicamente de la insercidn en la esfera productiva, no coinciden necesaria-
mente. Un caso muy notable en este sentido era la reivindicacidén que los
propietarios rurales hacfen de la comuna sutbénoma, durante la &poca de domi-
nacidn oligarquica.

Por todo lo anterior y pese al relativismo de la afirmacidn, mantiene
- su valor el juicio de Vedel acerca de que el federalismo (y la descentrali-
zacidn en general) ha alimentado en el pasado y alimenta afin en el presente,

tanto el pensamiento polftico de derecha como el de izquierda.

2. La tensidn centralizacidn-descentralizacién en las .
crisis econdmicas

En las épocas de crisis econdmice el proceso descentralizador tiene probabi-

lidades muy altas de experimentar grandes retrocesos. Para explicar esta

1/ Jean Bancal, Proudhon, Pluralisme et Autogestion, Aubier-Montaigne,
Par{s, 1970, p. 129. : T .

2/ George Vedel, El Federalismo, Tecnos, Madrid, 1965, p. 33.

/tensibn propia



- 15 -

tensidén propia de las épocas de crisis, puede recurrirse a las categorias

de Boisier respecto a las funciones estatales desde la perspectiva esnacial.
Asi, la funcidn de asignacién de recursos es centralizada, le de activacidn
social, descentralizada; y la de compensacidn, desconcentrada. Caracteri-
zando la crisis del movo més simple, puede decirse que el gobierno central
experimenta, por una parte, una pérdida de recursos y, por otra, un aumento
de necesidades insatisfechas. Supdngase que la demanda prioriteria es el
emplec. Desde la perspectiva del gobierno central, cuanto més apremiante
sea la necesidad insatisfecha, menos preocupacidén se tendréd por los efectos
secundarios de su propuesta de solucibén de emergencia definitiva (v.pr.
localizacidn espacial de la industria, prioridades reales - explfcitas o
implicitas -~ en las obras de vialidad y de infraestructura). La Gnica
salvedad ante un contexto tan apto pare reproducir la situacidn espacial
antes prevaleciente la puede representar la necesidad gubernamental de
contar con un gpoyo participativo de los grupos socilales (poblacién—objetivo)
para aumentar la eficiencis de los recursos disponibles.

BEn principio, se podria contar con una perspectiva diametralmente
opuesta de las organizaciones de la base social. Pues bien, independiente-
mente de su nivel y cohesidn, las organizaciones marginales o semimarpinales
adoptan una localizecidn espacial que reproduce la centralizacidn.

lDénde se juega, finalmente, el papel de la crisis en relacibén con el
equilibrio centralizacidn~descentralizacién? Probablemente, en la modalidad
efectiva de desconcentracidn, es decir, en la via que tiene el poder central
para compensar regiones, subregiones y comunas deprimidas a través de
subsidios y transferencias especiales. Pues bien, como se anotari més
adelante, se comprueban dos tipos polares de desconcentracidén: la centrali-
zada y la descentralizada. Para sbreviar, la compensacidn por v{a descentra-
lizada es posible que fortalezca el desarrollo de las instituciones y movi-
mientos regionales y comunales. Por el contrario, la desconcentracidn centra-
lizada es sblo una técnica fisica o seogréfica para localizar las poblaciones
objetivos (incluso regiones) que llegan a ser recipendiarias, mi&s o menos

pasivas, de las prestaciones otorgadas desde el gobierno central.

/3. La naturaleza




3. Lea naturaleza de los temas meateria de decisidn espacial

La dinfmica de la vida ‘politica y las restricciones que imponen las crisis,
especialmente estas filtimas, son situaciones limites que evidencian por si
mismas los avatares del proceso descentralizador. Sin embargo, en situaciones
tan comunes como recientes, diversas materias de decisidn introducen discon-
tinuidades al proceso de descéntralizacidén. Por la propie naturaleza de
ciertos temas, el gobierno eentral, .con mayor o menor aceptacidn de las
reglones, provincias y comunas, se encuentra oblinmado peribdicamente a traspasar
ciertas &reas hasta ese momento centralizadas o centralizar actividades que
no lo estaban. Es diffcil enumerar las razones que justifican tales cambios
de orientacidn: economfas de escala, criterios de progresividad, necesidad
de contar con una masa critica, equilibrios subnacionales;, conflictos lingiifs-
ticos, carencia de recursos humanos, aumento de los niveles participativos.
Sin una investigacidn comparativa amplia de conjuntos o subconjuntos de
peises relativamente homogéneos, no cabe intentar una confiruracidn de
afinidad electiva entre.clertas &reas teméticas, situadas en una época y
su propensifén intrfnseca hacia la centralizacidn o la descentralizacidén en
las decisiones politicas.

Sea como fuere, la descentralizacidn estaré’ sfectada de discontinui-

dades, sean ellas avances o retrocesos en el curso del proeeso.

4. Las coyunturas de avances en la descentralizacidn

Un examen detallado y objetivo de los procesos poli{ticos no conduce a negar

la existencia de oportunidades histéricas para aumentar la descentralizacifn.
Por muy obicua que sea la justificacidn que legitima la descentrali-~

zacidén, hey momentos en que se reestructura espacialmente el poder. La

descentralizacidén puedeé imponerse en . la fase fundacional o refundacional

del Estado, como unidad territorial y del régimen politico, en tento que .

modalidad de ejercicio del poder desde una pefSpectiva espacial.

[Habra otras
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Habré otras coyunturas en que se produzca el cambio de la estructura
de la sociedad politica que tendran efectos sobre la modalidad asociativa
de los grupos de la sociedad civil que pueden facilitar la aceptacidn del
proyecto descentralizador (consensos impuestos consensual o hegemdnicamente
por un partido dominante:; pactos histdricos de fuerzas sociales y politicas,
etc.)..;/ .

Generalmente, las respuestas iniciales a las grandes convulsiones
polfticas y a las agudas crisis econdmicas, se inscriben dentro de una marcada
propensidn a la centralizacién politica del poder espacial.

Todas las situaciones antes mencionadas pueden ser obvias por la imme-
diatez de su evidencia. El papel de la investigacidn politica en este campo

debe orientarse hacia el complejo anadlisis de los cambios marginales, es decir,

de los procesos pérmanentes de ajuste y reajuste del equilibrio entre centra-
lizecidn y descentralizacién. Un eje temftico de la investigacidn politica
podrfa ser la disputa de las minorfas de mediacidn (las 8lites dirigentes)
por los lugares o centros de distribucibn del poder: las arenas espaciales
del conflicto politico. Subyace allf el supuesto de que su multiplicacidn
implicard nuevas configuraciones del poder polftico espacial. La constitucidn
de mfiltiples arenas espaciales implica conocer los procesos que impactan
negativa o positivamente su emergencia y las modalidades de jerarguizacidn

de tales nficleos (sistemas de comunicacidn, regimenes electorales, etc.).

Por cierto que se trata del examen de procesos y no de propuestas institu-
cionales surgidas de una mera construccidn juridica del espacio politico,
pues, como se aclarard a continuacidn, el marco de la reforma institucional

nmuestra restricciones de importancia.

1/ El Cuadro 1 del Anexo ilustra el proceso de descentralizacidn
en el caso francés y sus diferentes antecedentes histéricos y coyunturas
o momentos de transformacidén. Paul Bernard, L'Etat et la Décentralisation,
"L.a Documentation Frangaise’, 1983, pp. 58, 59 y 60.

/C. La descentrelizacidn
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C. Ln descentralizeellén y su estratemia institucicnal

1. ' El sentidc de los modelos nuros: (uniterismo y federalisro) y
: de las fornes nixtas

Pese ¢ todes las criticas y matizaciones a que estf sometide la tipoloria

de estados uniterios y fe;erales, es indulable que la distincién nosee al
mencs una intencidn oririnaria, cuya traluccidn nolftico-espacicl puede ser
verificala en la historia de las instituciones de coda nafs. 1/ |

Con tecic, huy que evitar la simnlifica ciﬁn de sunoner que el “roblema
de la descentralizacién.politica consiste, sin més, en unc estrategia nara
hacer funcionar al feleralismo y descentralizarma los Estados unitarios.
iPor qué si aparentemente estf tan bien funlade puede ser simmlificadora?
Simnlemente, orque en la realidad polftica la tendencia predcominante - en
palses democréticos avanzados y en desarrcllc - es la adopeidn de gggggg
mixtas, que son productos histéricos de procescs sociales profundcs y,lpor
tanto, no reconvertibles fhcilmente en los modelos oririnarios.

Lo que caracteriza a las modalidaldes mixtas son tres rasros bésicos.

En primer términc, son estructuras de compromiso, siendo el caso més tfpico

el Estado rerjional. Como anota Delperée ‘el resdonalismo nuede narecer
que transita entre la descentralizacifn alministrativa y el federslismo
politico™. 2/

i/ La casi unanimidad de los constitucionalistes estén hoy de acuerdo
en que los mocelos polares: unitario y fedleral, difieren menos por el oricen
que asignan a las diferentes colectividades que intesran el Estedo y a la
naturaleza de las atribuciones consarrades en su beneficio, que por las

reslas establecidas pars tratar sus relaciones mutuas. Ver al respecto,
Francis Delperée, Droit Constitutionnel, Tomo I. Les Données Constitutionnels,
Maison F. Larcier, S.A., Bruselas, 1980.

2/ Pera Delperée, todavia nc se ccncreta-un verdadero Estado rerional.
Las . experiencias historlcas, finalmente, son modalidades unitarias o fede-
rales. Sin embarro, en teoria es posible o establecer controles a mitad de
camino entre la modalidad de tutela o de verificacidn constitucional gue

caracterizan respectivamente al rérimen unitario y al federal. Ob. cit.

Lh2,

/Serundo, son
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Serundo, son estructuras inacabadas, en razdn de las tensiones ince-
santes a que estén sometidos el Estado y el ré~imen nolftico. De ahf,
que la tendencia més reneral en materia de distribucidn espacial del poder
polftico sea a incorporar a la Constitucidn principios renerales de orra-
nizaciln de las colectividades polfticas, denominacidn, nombre y estatuto
de sus 8rranos o, simdlemente, los princinios de or-anizacifn de las colec-
tividades, dejando a la lerislacidn nosterior el establecimiento de su
estatuto y mcdalidades de financiamiento.

En tercer término, son estructuras hibridas, es decir, coexisten y

se yuxtanonen técnicas de orranizacidn unitaria en pafses federales y vice-
versa.

En este documento de cardcter reneral no cabe detallar las técnicas
de tutela, contrcl administrativo y constitucional gque son propias de
Estados unitario y federal. BEllo no implica desvalorizar su importancia
decisiva en el curso de planes y estraterias de descentralizacidn en razdn
de los impactos soeciales previstos e imprevistos que acarrean.

Lo que se tuede mencionar como un presupuesto analftico es la necesidad
de ubicar adecuadamente el papel de les instituciones en una estrateria de
descentralizacibn. Las instituciones descentralizadas son una condieidn
necesaria del nroceso o, en otras palabras, sin instituciones (6r~anos
dotados de competencia y provistos de recursos), el movimiento social de
afirmacidn resional o comunal fracasa. Las comnetencias y los recursos
pueden ser y generalmente son variables, sesin las capacidades y necesidades
del Estado y la naturaleza de las materias de decisién. 1/

Por iltimo, hay dos caracteristicas inherentes al disefio institucional:
su insercidn histdrica, mé&s o menos consistente con las tradiciones institu~
cionales del pais, y el Ambitc de exploracidn y ajuste que abre el proceso

de institucionalizacidén una vez iniciado. La primera caracteristica previene

1/ En el Cuadro 2 del Anexo se observa que aun en un marco institu-
cional tan descentralizado como el actualmente virente en Francia, las
competencias de los diferentes Srganos de las colectividades locales son
muy variables.

/contra las
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contra las reformas por decreto, carentes de rafces histdricas, creaciones
ex-nihilo de los constitucionalistas; la semunda, impulsa a buscar arrerlos
institucionales en el curso mismo del proceso, que sean capaces de regla~
mentar, e través de técnicas de oriren diverso, las situaciones y tensiones

sociales cambiantes que deben enfrentar los drcanos regionales y comunales.

2. La descentralizacidn del Estado unitario

Como se afirmd en la Introduccidn, este trabajo se concentra en la descen-
tralizacién del Estado unitario. ,

Entre las diferentes definiciones de BEstado unitario desceﬁ%rhiizado,
se ha preferido la de Chantebaut, que lo caracteriza del siguiente modo:.

les decisiones administrativas necesarias para la ejecucidn de las leyes

que interesan mas especialmente a ciertas catecorfas de ciudadanos son tomadas

o por los mismos intereé&&os o al menos bajo el control de autoridades
elecidas. 1/. A . . :

Una definieidn tean émplia abarcs la descentralizacidn funcional ¥y
la territorial. Si bien esta iltime es la que interesa aqui resulta indis-
pensable tener presente que una de las dimensiones del pluralismo democré-
tico es la descenfralizacién funcional, es decir, la capacidad de toﬁar
decisiones autdnomamente que poseen subéoleétividades de naturaleza no
necesariamente -espacial, v.gr. Universidades, Irlesias, ete. Diffcilmente,
habré descentralizacidn espacial sin descentralizacidn funcional ya que los
niveles de participacidn, en razdén de la cohesidn y de los recursos de poder
de los grupos sociales, tenderfn hacia la apatfa o a la activacién, como
patrones caracterfsticos, tanto en la sociedad civil y en la politica. Ademés,
la descentralizacidn funcional posibilita la participacidn no polftica, si
bien en ninglin caso asegura que se evite.la sobrepolitizacién, proceso més

general que proviene de conflictos a escala nacional.

1/ Bernard Chentebwst , Science Politigue et Droit Constitutlonnel.
Economica, Paris, 1981, p. 65

/Por su
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Por su parte, la descentralizacibn territorial consiste en reconocer

cierta autonomia a las colectividades administrativas del Estado. Asi,

ellas adquieren el carécter de colectividades territorialesaque se autoad-
ministran dentro de un emmarcsmiento lecal que ellas mismas estarén encar-
radas de aplicar.

!En qué consiste la autonomia? Fundamentalmente, en la potestad de
designar sus autoridades, en el dominio de su competencia politica y juri-
dica y en los recursos materiales y financieros a su disposicién. Sin
embarso, en el Estado unitario alin completamente descentralizado, el Gobierno
central mantiene une tutela sobre las subecolectividades -~ regiones, provincias,
departamentos, comunas -, que adopta las més diversas modalidades: control
sobre actos, sobre la legalidad de las decisiones administrativas, ete.

Obviamente, no hay un principio de descentralizacidn si las autori-

dades regionales y locales no son elepgidas democréticamente. E1 principio
de lezitimidad de la descentralizacidn que se da con frecuencia en el presi-
dencialismo unitario latinocamericano es incompleto, ya que s8lo sbarca hasta
el pobierno comunal, excluyendo el nivel provinclal o regional. Tal descen-
tralizacidn es de nivel y alcance menor.

El principio politico de la descentralizacidn, hay que insistir, no
debe confundirse con el cuantum de la descentralizacidén, es decir, el conte-

nido variable de competencias otorsadas a los Srganos locales y regionales.

3. La clave estratégica de la descentralizacidn: desconcentrar
administrativamente un nivel similar de recursos

La desconcentracidén de los servicios estatales esté ligada estrechamente

al avance del proceso descentralizador. Como se ha dicho: “No es unsa
cuestidn de doctrina sino de eficacia préctica". 1/ En efecto, una descen-
tralizacifn sin el mismo nivel de desconcentracidn es una democracia en la
base carente de objetivos y, en el caso inverso, una democracia limitads.
Lmbos casos de anomalia conducen a separar a los grupos ¥y a los ciudadanos
de la gestidn y decisidn pliblicas lo gque inevitablemente significaréd la

decadencia de los drganos descentralizados.

1/ Paul Bernard, op. cit., p. 127.
/Desde otra



Desde otra perspectiva, vinculada a las funciones del Estado, ambos
procésos tienen la virtud dé que se corrigen mutuamente en sus eventuales.
desviaciones. La 18glca de la desconcentracidn supone objetivos globales
en las polfticas pliblicas impulsadas por el Gobierno Central; opera desde
le cfispide hecia la base. La descentralizacidn actfia en sentido contrario,
desde la base hacia la cfispide, especificando los objetivos de la polftica
plblica y canalizando las ‘demandas sociales.

"'No es posible separar decisiones politicas y administrativas. Natu-
rélmenﬁe, hay un espacio de regulaciones inciertas para operar reajustes .
politico-administrativos: el papel del representante del poder.central,
el &mbito de las competencias de los érganos de eleccidn directa y en
relacién conila Jurisdiceidn del representante del Gobierno Central, cuyo
titular, el Presidente, también es una magistratura designada democrética -

mente, ete.

b, lLos grandes dessjustes en las instituciones del unitarismo
: descentralizado latinoamericanco

Se presentaré aqui_qna enumeracién, sin pretensiones de exhaustivided, de
los grandes,desajustes en las instituciones del unitarismo deécgntralizado

latinocamericano.

a) La descentralizacidn inorgénica

* Be trata de Estados donde .se han otorgado competencias y recursos a
los nivelesibfbv}nciéléé‘yrlocdles-éin'que la 'desconcentracién burocrética
tenga ninguna articulacidn, o ella es minima, con los respectivos Orgenos
democréticos. Es la péor de todas las reglamentaciones ya que, en veéz de
corregirse mutuaménfe, la descowncentracidn & la descentralizacién -aumentan
"sus propios éfectos pefversos:'populismo, oligarquizacién burocrética y,
én suma, la polftica piblica no esté sujeta a evaluacibn téenica ni &
control democrético. 1/

e ittt ot A 1 i . Ao e

;/' Véase en Anexo ITI, El caso de ilanabi en Ecuador, que ilustra la
proliferacidn inorginica de instituciones y organizaciones desconcentrsadas
y descentralizadas.




b) La _inadecuacidén de la planificacibn regional con los Srganos democra-
ticos de las provincias y comunas

En la misma situacidn anterior, ahora agraveda porque la planificacidn
gubernamental no se inserta o relaciona con los 8rganos democraticos, por
lo cual hay un divorcio entre los planes y las demandas y apoyos sociales.
Las razones de esta insercidn inorgénica derivan de la preexistencia de
Srganos democraticos cuyo &mbito de competencia, generalmente no coincide
con el espacio regional coﬁo objetivo de los planes. Este problema se
mencionard mas adelante, en especial respecto a la emergencia de la regidn

como espacio de planificacién no concebido en las Constituciones Politicas.

c) La inarticulacién del poder comunal

El poder comunel puede carecer de articulacidn con los niveles
centrales y regionales por varias razones de carfcter institucional. Ocurre
con frecuencia que no se han establecido instituciones democréticas regio-
nales o provinciel. Ello implica, asumiendo por una parte, una dependencisa
vertical ante sus necesidades administrativas y financieras y, de otro,
como una derivacidn de la anterior dependencia. una incapacidad para aso-
ciarse con otras comunas en planes con un &mbito regional o provincial.

Otra forma de inarticulacidn estd consagrada por la falta de relacionamiento
orgénico entre la comuna y los 6rganos democréticos a escala regional o
provineial, lo gue finalmente consagra poderes paralelos con mayores o
menores competencias y recursos, pero sin complementariedad de objetivos.

Este diagndstico institucional seria incommleto si no mencionara que
hay diversos correctivos informales para cerrar las brechas entre los
mecanismos institucionales. Estas funciones las cumplen agencias de dese-
rrollo, lideres y caudillos polfticos, etc. Si ello no fuese asi, el
sistema seria completamente cadtico. En la realidad se comprueban princinios
¥y reglas técitas de ordenacidn, articulacidén v jerarquizacidn de los 8rganos
y competencias. Con todo. caben algunas interrogantes cruciales étales
mecanismos informales fortalecen o debilitan la descentralizacidn? les
posible una convergencia institucional que facilite la necesaria coordinacidn
entre la burocracia (desconcentracidn) y los Srganos democréticos (descentra.-
lizacidn)? FEn la seccidn siguiente se intentard una respuesta a tales

preguntas centrada en la planificacibn participativa.
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D. Hacia la convergencia de los procesos
de planificacidn y varticipacidn

1. La emergencia de lsa regidn

La verdaders descentralizacibén polftica moderna pare América Latina es la
planificacidn participativa, conéepto que sintetiza la gestidn democrética

v técnica de los ciudadanos en el eJerciciQ de las competencias de sus

érganos regionales y locales. El aserto paradigmético y normativo anterior,
tiene como finico objetiio presentar el §esideratum.hgqia donde deben converger
los actuales procesos de planificacibn y participacibn en los regimenes‘
mitarios que formalmente, al menos,lse declaren descentralizados.

En los planes de desarr0116 se méﬁciona, frecuenteménte; a los Consejos
Regionales de Desarrollo u otros entes similares, a los cuales se les asigna
la tarea de coordinar los esfuerzos de planificacién de la regién o regiones
del pafs respectivo. '

En la generalidad de los casos, las experiencias de dichos organismos
han sido poco notofias,'salvo algunos casos excepcidnales, que corresponden,
por lo geneial, a regiones actualmente deprimidas que perdieron su autonomia
politica y econdmica, debido a las mutuaciones derivadas de la insercidn en
los mercados mundiales. Definida la regiSn, como tal se hizo con anterioridad,
como actor del proceso polftico, simulténea y consecuencialmente, asume,
también, el papel de actor 'y &mbito del proceso de la planificecidn descen-
tralizada. Surgen de tal aserto, tres cuestiones de importancia.

La primera es que ho todas las regiones tienen rafces histdricas con
un potencial movilizador. ‘Las hay, en las periferias nacionales, que son
creaciones casi ex-nihilo, que todavia no'han logrado socializar cultural-
nmente a sus habitantes. Tal sifuacién se asemeja a la de ciertas comunidades
marginales deprimidas gque requieren imperiosémentg uhaactivaéién exégena
de cardcter compensatorioQ En todo caso, une dependencia centralizada, el

proceso inverso a la descentralizacién.

/La segunda



- 25 ..

La segunda cuestidn ha sido ampliamente debatida por los planificadores
regionales. Se podria plantear de este modo: ilas desigualdades regionales
reproducen las diferencias de clases y estratos de la sociedad, o agregan
un ingrediente especifico, diferente a las divisiones funcionales del
proceso productivo? Como es obvio, el debate se refiere a la causacidn
social de las inequidades ¥y no al hecho obvio de que las regiones presentan,
a través de los indicadores convencionales de medicién, diferencias intra.-
regionales de importancia.

La tercera cuestidn, deriva de la mencionada a propdsito de las insti-
tuciones: el desajuste institucional. En efecto, en la mayoria de los casos
nacionales, el espacio, concebido técnicamente como una regién, no coincide
con las divisiones politico-administrativaes. @Mas alin, ocurre en ciertos
casos nacionales que la definicidn técnica de una regidn encuentra resis-
tencias en sus propios habitantes que han internalizado las fronteras poli-
tico~administrativas prevalecientes.

Las tres cuestiones antes suscitadas y otras mencionadas con anterio-
ridad, plantean la interrogante ide qué maneras la cuestidn regional, sea ells
proyecto tecnoeridtico, movimiento social, o propuesta de institucionalizacidn
puede llegar a ser un problema‘pdlitico? Por cierto que no se trata de una
obsesidén de convertir toda cuestién regional en un problema politico sino
de encontrar el campo de accidn para lograr el inicie de un proceso de
planificacidn participativa, autosostenido y orgénico, en el cual los ajustes

y econvergencias institucionales adquieran un sentido socialmente perceptible.
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2. E1 umbral de "politificacién® 1/

Enuncisamos, breve y esqueméticamente, la teoria de los umbrales de politi-

ficacidén. Tales umbrales son un momento en que ciertos actores sociales
pasan a ser actores polfticos dentro de un proceso en gestacidn: la formacidn

de una nueva subcolectividad polftica. Lo que caracteriza la politificacidn

es su tendencia hacia la formacidn de una estructura de autoridad, dotada

de coacecidn sobre la sociedad de que se trate, en este caso el espacio
regional. &De qué maners se patentiza esta tendencia? Por la introduccidn
de procedimientos politicos que ponen término al libre juego de tendencias
, sdcialess seleccionando entre ellas un tino de conducta de carécter obliga-
tario con vistas a la realizacidn de un proyecto (la regién). ' El proceso
en gestacidn es siemmre reversible; con todo, el wuubral de politificacidn
puede ser considerado como el primer momento en que disminuye el riesgo
de reversibilidad debide a que cada acter es trascendido en su cecpacidad
de libertad individuel por la creciente institucionalizacidn del proceso
politico. De aqui, pues, la importancia sociopolftica de los procedimientos
que, como se comprenderéd, no siguen necesariamente el curso jurfdico.

Si el movimiento de gestacidn regional traspasa cierte umbral se gesta
un nuevo subsistema: la regidn, sociedad politica con pertenencia obligatoria

dentro de su competencia decisionales..

1/! Pafa fundementar este andlisis se ha tenido en cuenta, por una parte,

las teorias de la 01‘ga.n.LZa,(’:J.on del espacis pO.Ll"Cico de Plerre Duclos gue
fundamentan el estudio de Jean Buchmann, La capacité décisionelle du systeme
communautaire européen. Separata del Instituto de Estudios Eurepeos,
Universidad Libre, Bruselas y, de otra, las Conclusiones del Seminario
Técnico sobre Planificacidn Participativa, réalizado en Panama, en mayo de
1982, con el cual se concluyd la investigacidn sobre plenificacidn partici-
pativa efectuada por un grupo de expertos de diversos paises y que se inicid,
en Caracas, en Julio de 1981.

La palaebra politificacifn es un barbarismo. Sin embargo, se la ha
nentenido porque el vocablo politizacién no da cuenta con precisién de la
idea contenida en el concepto de politificacidn.
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Pues bien icuil es la demanda de los expertos de campo, actores y
observadores simultfneos, para fortalecer la vlanificacidn participativa
regional?

La existencia de instancias participativas, el acuerdo del Seminario
anota textualmente: "Debe buscarse la forma de que la poblacidn pueda optar
en las grandes decisiones de la politica de desarrollo.” Otro acuerdo del
mismo orden: ‘reorganizacidn de la administracidn pliblica pero en especial
en lo regional para facilitar el acceso de la corunidad en las decisiones.
Més en general, se anota: "S6lo puede haber planificacidn participativa si
existe, de parte de las autoridades gubernamentales. la voluntad politica
de vincular a la comunidad al proceso de planeamiento.” Se criticd la
microparticipacidn, es decir la mera participacién social. En cambio, se
insistid en la participacidén en las decisiones atinentes a localizacidn,
financiamiento y proceso de ejecucidn de proyectos.

No parece forzado concluir que el supuesto de todos los acuerdos
mencionados 1/ es la gestacidn de una colectividad politica dotada de capa-
cidad de tomar decisiones dentro de su esfera regional. Pero hay mis, las
recomendaciones té€cnicas del Seminario se plantean como antecedentes para
las opciones politicas a nivel resional. Por ello, los expertos insisten en
la necesidad de informacidén y metodologias de comunicaciodn a la regibén y
de presentar opciones de compatibilizacidn entre los planes sectoriales
vy regionales, aunque comprueba en la préctica que la participacidén més

consciente e intensa serf la de una nminoria dirigente.

3. La convergencia de los procesos y los
mecanismos institucionales

Paraddjicamente, la descenmtralizacidn implica en alguna fase de su desarrollo,
la integracidn de subcolectividades regionales, aptas para constituir un

subsistema politico con una base material de recursos con un potencial

1/ ILPES, Informe sobre planificacidn participativa, mimeo., Santiago,
febrero, 1983, pp. T76--78.
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de desarrollo. (Incluso la expresidn interracién de subcolectividades
mayores podria interpretarse como una modalidad de centralizacidn en un
momento determinado. )

Lo anterior. nos hace volver a la necesidad de concebir la estrategia
de descentralizecidn como de largo alcance y a la necesidad de flexibilizar,
une vez gestada la regidn, los mecanismos de ajuste institucional.

Con todo, la condicidn necesaria de la descentralizacibn, ahora nuede
especificarse con mayor claridad. .Se trata de la creacidn de un espacio,
orden o subsistema, las expresiones pueden ser diferentes, de caricter
politico. La regidn no serd el centro de la plenificacidén participativa
si es una entelequia geogréfica sobrepuesta, artificialmente, sobre una
red de instituciones y mecanismos realmente vigentes (Provincias, Departa-
mentos, Instituciones:Pliblicas, Servicios, Empresas).

Naturalmente, una vez emergente la regidn como subcolectividad
politico, el proceso de convergencia y ajuste instituclonal, proceso entre
pari-passu entre descentralizacidn y desconcentracidn, no esti sujetc a
ninguna ortodoxia institucional surgida del modelo puro al que puede adscri-
birse originariamente el sistema politico nacional. Asimismo y es preciso
anotarlo, una vez més, la regifn debe ser el nficleo en torno al cual se

articula-el régimen local (Municipios).

Sintesis y alcances finales

La descentralizacidn ha sido enfocada desde una perspectiva sociopolitica,
centrada en los Estados unitarios.

Como un supuesto analftico se planted la necesidad de contar un
diagndstico politico de lsa centralizacidn, a partir de la formacidn del
Estado nacional y su impacto sobre el régimen y la sociedad politicas y
sus efectos derivados en la organizacidn de los grupos de la sociedad civil.
Se concluyb que la centralizacidn es un proceso polftico acumulativo cuys
ruptura exige un movimiento social. Sin embargo, la descentralizacidn es
una estrategia de largo alcance en razdn de ls ambigliedad de los cambios

en el equilibrio entre el control y la autonomfa, las crisis econfmicas y
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la naturaleza de los temas materia de decisidn espacial. Con todo, hay
coyunturas que posibilitan el avance en la descentralizacién. La estra-
tegia descentralizadora debe contar con un contenido institucional: descen:
tralizacidn funcional y territorial y desconcentrar administrativamente
un similar nivel de recursos. La estrategia institucional, se debe insistir,
asume el sentido originario del Estado (unitario o federal) pero debe contar
con la suficiente flexibilidad parza reglamentar con técnicas diversas los
problemas ¥y brechas detectables en todas las fases del proceso. No se
‘pueden ignorar los grandes desajustes que prevalecen en América Latina
entre las instituciones y los procesos sociales y politicos de caracter
espacial. Se mencionaron los casos més relevantes dé desarticulacién y
paralelismo institucional.

Con todo, la estrategia descentralizadora exige cue, después del
momento de ruptura, se institucionalice la nueva distribucidn del noder

espacial. Se trata de una,condicién necesaria para el avance del proceso.

La institucionalizacibn es un cambio politico, gestado socialmente y
que traspasa un cierto umbral que implica procedimientos y decisiones obliga-
torias. De este modo puede surgir la regidn como espacio politico y centro
de una planificacidn participativa. La regidn, dotada de algunos 8rganos y
competencias que pueden ser variables, es la subcolectividad adecuada
para desconcentrar la administracidén nacional e integrar de manera orgénica

la gestidn y participacidn en las Municipalidades o Comunas.
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ANEXO

Cuadro 1

EVOLUTION DES APPELLATIONS ET DU ROLE DU REPRESENTANT DE L'ETAT

- ROME

Etymologie: praefectus . a Rome

. dans les camps militaires
. dans les provinces

= ANCIEN REGIME

Les ancetres du préfet . Maitres des requetes

. Intendants des généralités

. Commissaires départis pour l'exécution des
ordres du roi

. Intendants de police, Justice et finances

. Commissaires enqueteurs et réformateurs

1789:

REVOLUTION

- créaticn du département: Loi du 22 décembre 1789 -
2 Janvier 1790

- division du territoire en 90 départements: Loi du 6 février 1790

1790: Procureur syndic élu (représentant le roi aupres des assemblées
locales)
1791: Commissaires en mission (Constituants)
1793: Représentant en mission de la Convention
1795: Commissaire central (Directoire)
- CONSULAT

Loi du 28 pluviose an VIIT
Institue le préfet a la tete du département

- II° REPUBLIQUE -~ 18k48

Commissaires de la République (3 mois)

(Cont.)



(Cont.)

~ VERS LA DECENTRALISATION

Yonarchie de Juillet . Loi du 10 mai 1835 reconnait la yersonnalité
morale de la collectivité départementale

Second Empire . Loi du 18 juillet 1866 acecroft les pouvoirs de
d8libération du conseil général
IIIe République . Loi du 10 aout 1371

"Charte du département”, création de la commission
départementale pour controler le préfet

. Déeret du 5 novembre 1926, caractere exécutoire
des délibéretions

- SECONDE GUERRE MONDIALE

Vichy . Préfet régional assisté d'un intendant de police
' et d'un intendant des affairs économiques
France libre (194k4) ° | Commissaire de la République deans les princivpales

villes

~ IV® REPUBLIQUE

Constitution du 27 . D81éguds du Gouvernement (Art. 88)
Octobre 1946 . Ex@cutif départemental &lu (Art. 87)
Déconcentratien . Décret du 19 juin 1950
’ . Décret du 26 septembre 1953
Prémisses de la . Loi du 21 mai 1948: IGAIE
régionalisation . Déeret du 30 juin 1955 :>>
. Lei du 7 aout 1956 ~ 23 régions &conomiques

. Décret du 11 décembre 195&:‘comités d'expansion -
missions régionales

-~ Ve REPUBLIQUE

Constitution du k . Délégués du Gouvernement
octobre 1958, Art. T2

Déconcentration et . 21 circonscriptions d‘actien régionale (décrets
régionalisation des 7 janvier 1959 et 2 juin 1960)
administrative '

. Préfet coordonnateur - conférence interdépartementale
- comité régiemal d'expansion économique

. Décrets du 1h mars 196k
CODER - préefet de région . mission régionale,
conférence administrative régionale

(Cont.)



(Cont.)

Régionalisation
politicue

1969

1670

Loi du 2 mars 1982
Décret du 10 mei

1962

Loi éu 7 janvier

1983

Bchec du référendum (Création d'une région
collectivité territoriale)

Déconcentration: Instruction du 24 juin 1970
Décret du 12 novembre 1570

Décentralisation. Département; Décret du 13
Janvier 1970

Commmune :

Loi du 31 décembre 1970 (réduction de tutelle)
Loi du 16 juillet 1571 (regroupement cormunal)

. Loi du 5 juillet 1972: région &établissement

public

Le représentant de 1°'Etat

Maintien du corps préfectoral

Création de 1l'appellation et de la fonction de

conmissaire de la République

Répartition de compétences

/Cuadro 2
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Cuadro 3

A. APARATO ADMINISTRATIVO DEL ESTADO A NIVEL REGIONAL:
EL CASO DE WMANART

Divisidn Politico Administrativo

1. Aparato Estatal Nacional Regional

a) Ministerio de Gobierno

Gobernacidn. Jefe Politico, Tenencia Politica, Direccién General de
Registro Civil, Direccidén General de Prisiones, Intendencia de Policia,
Consejo Provincial de Transito.

b) Ministerio de Finanzes

Oficina Provincial de Rentas y Recaudaciones. Aduana Provincial,
Jefatura de Alcoholes. .

c) Ministerio de Industrias
CENDES, CENAPIA, DITURIS.

a) Ministerio RR.NN.

CEPE, INECEL.

e) Ministerio 00.PP.

Direccidn General de Obras Plblicas, Correos, IETEL.
f)  ilinisterio de Agricultura y Genaderia

Direccidn Provincial, INERHI, IERAC, IVIAP. ENPROVITi BNAC, Programas
de Café, Banano y Algoddn.

g) Ministerio del Trabajo

Direccidn Provincial del Trazbajo, Cuerpo de Bomberos, Junta de Defensa
del Artesano.

h) Ministerio de Salud
Dirececidn Provincial de Salud, IEOS.

i) Ministerio de Educacidn

Direccidn Provincial de Educacidn, DINACE.

/3) Ministerio de
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3) Ministerio de Defensa

Direccidn de Aviacidn Civil, Direccidn de ilarina Mercante, Autoridad
Portuaria, TAME.

k) Poder Judicial

Corte Superior, Juzgados.

2. Aparato Estatal Representativo

a) Consejo Provincial
b) Consejos Cantonales (Municipios)

3. Entidades de Desarrollo Regional

Centro de Rehabilitacidn de Manabi.

L. FEntidades descentralizadas o autbénomas

Consejo Provincial, Consejos Municipales, IECE, Federacidn Deportiva
Provincial, Universidad Técnica de Manabi, Casa de la Cultura, SOLCA,
Contralorfa General de la Nacidn, Banco Nacional de Fomento, Banco
Ecuatoriano de la Vivienda, Corporacién Financiera Nacional, IESS, Banco
Central de RR. HH. de Jipijapa y Pajan.

B. APARATO ADMINISTRATIVO DEL ESTADO A NIVEL REGIONAL:
EL CASO DE MANABI

Divisidn por sectores productivos

1. Agropecuario

Direceidn Provincial Agropecuaria, ENAC, INIAP, ENPROVIT, INEREI, IERAC,

DRM, Programas Nacionales, Café, Banano, Algoddn, etc., Banco Nacional
de Fomento, Junta de RR. HH.

/2. Pesca
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2. Pesca

Direccidn Provinecial de Pesca.
3. Industria
CENDES, Oficina de Turismo, CENAPIA.

L. inas y Energia

CEPE, INECEL.
5. .Servicios

Empresa Eléctrica, Empresa de Agua Potable, IETEL, Correos, ENPROVIT, TAME.

C. APARATO ADMINISTRATIVO DEL ESTADO A NIVEL REGIONAL:
EL CASO DI {ANABI

Divisidén por funciones

1. Administrativas y de zestidn econbmicas

Ministerio de Finanzas

o]
-~

Oficina Provincial de Rentas y Recaudaciones, Aduana Provineial,
Jefatura de Alcocholes.

D) Ministerio de Industrias

CENDES, CENAPIA, DITURIS.

e) Ministerio de Recursos Naturales

CEPE, INECEL.

/d) Ministerio de
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d)  Ministerio de Obras Piblicas

Direccidn General de Obras Plblicas, Correos. IETEL.

e) Ministerio de Agricultura y Ganaderis

Direcci®n Provincial Agropecuaria, INERHI--IERAC--INIAP-ENPROVIT--ENAC,
Programas de Café, Banano, Algoddn, etc.

) Consejo Provincial de Manabi

g) Consejs Cantonal

h) . C.R.M - Banco Central, Junta de RR.HH. de Jipijapa y Pajin

2. Politica Administrativa

a) Ministerio de Gebierno

Gobernacién, Jefe Politico, Tenencia Politica. Direccién General de
Registro Civil, Direcciln General de Prisienes, Intendencia de Policia,
Consejo Provincial de Trénsite.

b) Ministerio de Trabajo

Direccién Provincial del Trabajo, Cuerpo de Bomberes, Junta de Defensa
del Artesanoc.

c) Ministerio de Salud

Direccidn Provincial de Salud, IEOS.

a) Ministerio de Educacidn

Direccidn Provincial de Educacidn, DINACE.

e) Ministerio de Defensa

Direccidn de Aviacidn Civil, Direccidn de Marina Mercante, Autoridad
Portuaria.

£) Poder Jurisdiccional

Corte Suprema -~ Juzgado.
IECE -~ Federacién Deportiva U.T.M., Casa de la Cultura, SOLCA,
Coutraloria General de la Nacién, IESS.
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3. Apoyo a la produccidn

a) Ministerio de Industrias

CENDES, CENAPIA, DITURIS.

b) Ministerio de 00.PP.

Direccidn General de Obras Piblicas.

c) Ministerio de Agricultura

Direccidn Provincial Agropecuaria, Programas Nacionales, INERHI,
ENAC, INIAP, IERAC, IEOS, Banco Central, Banco Nacional de Fomento.

L. Empresas Plblicas

CEPE, INECEL, Correos, IETEL, ENPROVIT, FNAC TAME, Agua Potable, Empresa
Eléctrica, Banco Nacional de Fomento, Banco Ecuatorlano de la V1v1enda,
Corporacidn Financiera Nacional.









