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CAPITULO I

APROXTMACION A LA PROBLEMATICA DE LA
DESCENTRALIZACION Y DE LA DESCONCENTRACION

I. La descentralizacién y la desconcentracién en el contexto de
la administracién publica latinoamericana

El tema de 1la centralizacién y descentralizacién esta
generalmente referido a la distribucién de competencias entre los
distintos entes territoriales de un Estado, y en concreto,
hablaremos de descentralizacién para referirnos a 1la
transferencia de competencias desde la administracién central a
las administraciones inferiores. De esta manera, entenderemos que
un Estado esta descentralizado cuando sus entes locales o entes
territoriales inferiores, gozan de un cumulo de competencias
significativo.

En América Latina dicha distribucién de competencias
responde a la misma tradicién espafiola, procedente del régimen
francés, que pone el acento en las exigencias de unidad nacional
Y que ha conducido al desarrollo de administraciones centrales
poderosas que toleran la descentralizacidén mas que aceptarla. El
poder 1local, segin esta concepcién, tiene wuna existencia
secundaria .

Efectivamente, en 1la concepcién clasica francesa, es
fundamental la ubicacién de la "volonté générale" en un unico
6rgano centralizado (el Parlamento), y la eliminacién ideoldgica
-por imperativos de garantia de la igualdad entre todos 1los
ciudadanos- de los cuerpos intermedios; todo ello supone un
modelo de administracién publica burocratizado y jerarquizado de
forma que los &érganos locales no sean mas que el ultimo eslabdn
de la cadena (Ministro, Prefecto y Alcalde). Este sistema reduce
los entes locales a meras asociaciones de vecinos de caracter
privado o semiprivado 2/,

Existe sin embargo otra concepcién clasica sobre
descentralizacién, la inglesa, en la que el Estado cuenta ante
todo con las colectividades locales para cumplir sus tareas
administrativas. Esta modalidad reposa sobre la nocidén de "self-

1/ Ch. DEBBASH, en la Definicién de Descentralizacién que
publica la Enciclopedia Universalis.

2/ Una descripcidon del sistema francés puede encontrarse en F.
LLISET BORRELL Manual de Derecho Local. Abella, Madrid 1986,
pPag. 63.
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governement", de auto-administracién local y en ella los poderes
de las autoridades locales son reales Y éstas representan 1lo
esencial del poder. Gran Bretafia no ha pensado el tema de 1la
descentralizacién en términos de rivalidades entre el Estado Y
las colectividades descentralizadas; solamente han sido tenidas
en cuenta las condiciones de una buena gestién administrativa
no se plantean problemas de unidad nacional 3/. E1 "self-
governement" era un principio de estructuracién politica de Gran
Bretafa, como consecuencia del triunfo que el poder feudal de los
grandes sefiores obtiene sobre 1l1la Corona britdnica, en gran
oposicidén al centralismo absorbente de las naciones europeas. la
vida politica inglesa no va a centrarse en un foco de poder
Unico, de dénde irradie al resto del pais, sino en una pluralidad
de entidades auténomas, regidas por dos principios esenciales:
democracia 1local, e independencia del poder central, casi
inexistente. -

Modernamente sin embargo, ya no se habla de '“self-
governement", sino de "local governement". El gobierno 1local
inglés en 1la actualidad se caracteriza por 1la amplitud del
sistema competencial, que casi coincide con la totalidad de la
actividad administrativa, y por 1la férmula de atribucién de
competencias entre el Estado y los entes locales a través de
competencias compartidas 4/. En realidad el sistema inglés es
casi un sistema unitario pero en un sentido completamente opuesto
al sistema continental, pues 1la administracién publica es
equivalente a la administracién local siendo la estatal casi
inexistente, debido al principio de abstencionismo estatal y de
no intervencién en los asuntos sociales Yy econdmicos.

Pero también el sistema francés sufrié una profunda
transformacién. En concreto fundamentalmente en Espafia e Italia,
el sistema evolucioné hacia lo que se denominé "sistema binario"
de administracién local indirecta, caracterizado porque 1la
administracién 1local, formalmente auténoma y dotada de
personalidad juridica, se caracterizaba, en la practica, por ser
un instrumento del Estado en el territorio, sin perjuicio de su
coexistencia con wuna administracién publica periférica
monocratica, que no ofrecia, en ningun caso, la resistencia de
entes colegiados, de base representativa Y con unos intereses
peculiares, distintos cuando no contrapuestos a los del Estado.

3/ En Gran Bretafia se utiliza el término "devolution" para
referirse a esta situacién, término que algunos autores han
traducido como "retrocesién". Nosotros preferimos sin
embargo no utilizar esta expresidén que sélo nos servira para
calificar una realidad administrativa distinta a la nuestra
Y que ademds no tiene tradicioén alguna en nuestros paises.

4/ T.R. FERNANDEZ "Reforma del régimen local inglés". Revista
de Administracién Publica, n°60, 1970, pag. 494.
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De ahi la distincién entre administracién directa (centralizada )4
desconcentrada o periférica y administracién indirecta (entes
locales, entes corporativos y hasta organismos auténomos) .

No obstante, pareciera que la distincién entre el sistema
inglés y el continental, adquiere cada vez menos sentido porque,
a pesar del control o tutela de la administracién central sobre
la administracién descentralizada, determinados procesos de
descentralizacién consiguen 1llegar a administraciones
relativamente separadas que se relacionan entre si como entes
distintos. En realidad el conjunto del continente europeo ha
evolucionado hacia sistemas descentralizados con administraciones
autdénomas que pueden ser regionales y locales, y esta evolucién
se estd dejando sentir en el subcontinente americano. Se trata de
sistemas binarios (administracién central Y local), o terciarios
(central, regional y 1local) en los que cada administracién
adquiere verdadera autonomia.

Esquemas de este tipo, estan vigentes también en la mayor
parte de los paises del subcontinente.

En nuestra regién en efecto, incluso en 1los paises
federales, se ha entendido que la administracién del Estado es la
administracién central y las administraciones inferiores han
estado en todo caso supeditadas a aquella, seguin el modelo
clasico continental. Esto constituye un importante obstaculo a la
descentralizacién y es una de las razones por las que la
tradicién latinoamericana es centralista. La existencia de otras
administraciones distintas de la central, sélo se ha admitido
tradicionalmente, ejerciendo ésta un derecho de tutela sobre
aquellas. En realidad, lo que ha caracterizado siempre a los
procesos descentralizadores de la Europa continental Y de América
Latina, frente al modelo inglés, es que los gobiernos locales no
han sido wunidades de gobierno fuertes y han estado siempre
sometidos a algun tipo de control por parte del Gobierno central.
Como veremos, la autonomia de los entes descentralizados es
siempre relativa. La preeminencia en todo el territorio
nacional, de 1la administracién del Estado, ha implicado que,
junto a 1la administracién descentralizada, exista una
administracién desconcentrada territorialmente dependiente del
Estado central y que ha servido como garantia de la actuacién del
Estado en la periferia.

Sin embargo pareciera que también en el subcontinente
latinoamericano estan adquiriendo cada vez mayor importancia las
administraciones publicas regionales y locales frente a las
estatales, 1llegandose también a sistemas de administraciones
separadas que se relacionan entre si como administraciones
autdnomas, con auténtica capacidad de gobierno y de
administracién.



II. Relatividad y Dinamicidad de las nociones
1. La descentralizacién como nocién relativa

Deciamos que considerariamos descentralizado a un Estado,
cuando sus entes locales gozaran de un cumulo de competencias
significativo. Ello hace que el término sea necesariamente
relativo. La simple existencia de entes territoriales distintos
al Estado implicard el goce de un cierto poder por parte de
aquellos, pero existira relatividad en 1la apreciacién sobre
cuando las competencias que éstos tienen son significativas.

En efecto, en cualquier momento de su historia un Estado es
a la vez centralizado y descentralizado; 1la centralizacidén
mediria el quantum de competencias de que goza la administracién
central, mientras que la descentralizacién tendria en cuenta el
quantum de competencias de los otros entes del Estado. No existe
por consiguiente ni un Estado completamente centralizado ni
descentralizado, ya que en los Estados modernos, la distribucién
de la autoridad publica esta hecha seguin normas que otorgan mas o
g;nos competencias al poder central, pero en ningin caso todas

Teniendo en cuenta entonces dicha relatividad, entenderemos
que un Estado es centralizado cuando la mayor parte de 1las
competencias las ejerce el gobierno nacional Y dJue es
descentralizado cuando la mayor parte de aquellas son ejercidas
por los entes territoriales inferiores &/. sin embargo, la
medicién de este quantum implica ya un juicio de valor. En
efecto, entre centralizacién y descentralizacién se establece una
especie de punto de equilibrio inestable y fragil, resultante de
un compromiso dindmico entre fuerzas centripedas, que empujan al
reforzamiento de 1la unidad del Estado, Y centrifugas, que
estimulan la expansién de 1la diversidad 1local. El1 tipo de
administracién resultante es la expresién precaria de fuerzas
evolutivas que para existir, deben beneficiarse conjuntamente del
vigor de las colectividades internas y de la complicidad del

N

M. WALLINE, Droit Administratif, Sirey, Paris 1959, pag. 267.

8/ En realidad deberiamos diferenciar también entre 1los
distintos tipos de entes territoriales inferiores porque un
Estado puede ser descentralizado con respecto a los
municipios por ejemplo, pero ser centralizado con respecto a
las regiones.
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poder central /. Este punto de equilibrio variara de un pais a
otro, y dentro incluso del mismo pais, se modificara con el
tiempo. Serad el 1legislador por una parte y 1la propia
administracién por otra los que, en cada caso y momento, situien
este punto de equilibrio en posiciones mias o menos cercanas a la
centralizacién o a la descentralizacién.

Esta particularidad de la nocién que estudiamos es la que
permite que podamos hablar de descentralizacién en situaciones
muy variadas, cuyos puntos de equilibrio son diferentes. ILa
relatividad del concepto es 1la que justifica que 1la
descentralizacién se haya reivindicado en nombre de la ideologia
liberal por A. TOCQUEVILLE, que haya sido defendida por TAINE,
historiador positivista, que sea un principio esencial del Estado
federal, tal como es concebido por PROUDHON o del orden
monarquico de MAURRAS. Cada uno le dard un contenido confoerme a
su ideologia de referencia, de tal manera que todos pueden
afirmarse favorables a la descentralizacién, aunque tal
unanimidad no se traduzca en la adhesién a una doctrina univoca.
Cada uno situa el punto de equilibrio deseable entre la unidad y
la diversidad en un nivel diferente.

Se ha podido efectivamente afirmar que el contenido mismo de
un proceso de descentralizacién puede asumir desarrollos
alternativos, o diversas combinaciones, y que depende de las
condiciones de partida o de otros factores, la forma que prime en
la realidad &/. Ello no implica sin embargo que 1la
descentralizacion misma tenga significados diferentes dependiendo
de la ideologia con la que es contemplada. Nosotros defendemos la
doctrina clasica sobre el tema, que establece un concepto claro y
preciso, aunque convencional, sobre descentralizacidén. Lo que
afirmamos sin embargo, es que la relatividad del concepto nos

1/ J. BAGUENARD, La Décentralisation, Col. Que sais je. Presses
Universitaires de France, Paris 1985, pag. 17. Vease tambien
a S. BOISIER en :"Un dificil equilibrio: centralizacion y
descentralizacién en planificacidn regional" en E1
Trimestre Econdémico, LII, Enero-Marzo 1985.

8/ J.L. CORAGGIO "La propuesta de descentralizacién: En busca
de un sentido popular" en VVAA Descentralizacién del Estado.
Requerimientos y Politicas en la crisis, CEUR, Buenos Aires
1989, pag. 494. Mas adelante sefala el mismo autor que "Si
se pretendiera asumir una posicién cientifico-objetiva,
parece una tarea imposible decidir si la descentralizacién
del Estado es, en general, una alternativa superior a la
centralizacidn, tanto en términos de una eficacia sistémica
indeterminada social vy politicamente, como desde la
perspectiva de un proyecto popular. De lo que se trataria es
de determinar grados y formas de centralidad de los diversos
ambitos articulados de decisién y de concertacidén. pag. 500.
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permite hablar de centralizacién y descentralizacién cuando es
muy diferente el quantum de competencias que corresponde a la
administracién central y a las administraciones territoriales.

Efectivamente, diversas familias espirituales con
expresiones politicas en la regién pueden sostener, con fundadas
razones, que sus respectivos corpus doctrinales otorgan un lugar
de importancia a 1la descentralizacién. Ello es valido para
diversas escuelas socialistas, catdélico-sociales, 1liberales Y,
aun, para los neoliberales no autoritarios 93/.

Sin embargo, pese a que un espectro tan amplio del continuum
ideolégico postula la descentralizacién, en la vida politica de
los paises espacialmente centralizados, se comprueba una carencia
de consenso en torno a decisiones que afectan el nivel relativo
de equilibrio entre centralizacién Y descentralizacién del
sistema politico respectivo. Una inconsistencia tan generalizada
no obedece al mero oportunismo politico o a 1la alienacidén
ideodgica, ni siquiera al caracter 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 fenémeno mas complejo.

El nudo de la cuestidén radica en la ambigiledad intrinseca de
toda decisién descentralizadora segun se la examine en casos
concretos desde la perspectiva de mayor autonomia o de mayor
control para un determinado grupo social. En efecto, cada
decisién descentralizadora implica que un grupo social adquiere
mas autonomia o estara sujeto a mayores controles. El asunto es
todavia més complejo: hay diversas modalidades de autonomia y de
control, que satisfacen de manera diferente las expectativas del
grupo social en cuestién. Asimismo, una misma decisidn
descentralizadora provoca al grupo, considerado en sus diferentes
roles sociales, ganancias y pérdidas relativas, en cuanto a
autonomia y control que resuitan bien dificiles de evaluar desde
fuera de la percepcién de los propios implicados. GIVAUDAN
ilustra el asunto de manera precisa. Atribuye a los gobiernos
locales el caracter de una tirania personalizada que se opone a
la tirania despersonalizada que es propia de la administracién
estatal, que no siempre ve al hombre detras del administrado.
"Asi, a tiranias iquales, cabe preguntarse si es preferible ser
la victima de un sistema pesado y 1lejano que trata con
indiferencia los casos particulares o de un sistema mas cercano

9/ El nuevo clima politico intelectual de 1la regién es
marcadamente descentralizador. A comienzos de siglo, los
descentralizadores eran 1los "conservadores" y los
centralizadores los "progresistas". E1 fendémeno de que las
ideas descentralizadoras sean las ideas reinantes, para
sequir una valiosa reflexidén de Bertrand de Jouvenel, no
implica necesariamente que sean las "ideas gobernantes".
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que nada ignora de cada uno y conserva siempre la posibilidad de
tener su préxima oportunidad® 10

Se podria objetar que el relativismo en torno a 1la
evaluacién concreta de la autonomia Y el control es la via para
legitimar todos los oportunismos de la vida politica, ya que se
careceria de wuna teoria consistente del autogobierno. Tal
objecién no restringe todo el campo de ambigiiedad. Efectivamente,
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, quién al
fundamentar las teorias participativas concibié 1la autogestioén
industrial y el autogobierno comunal Y regional como un proceso
Unico: "La centralizacién liberal es una centralizacidn miltiple
y democratica de las funciones y de los grupos auténomos, sean
funcionales o geograficos. Es el resultado de una funcioén
ﬁ;lerativa Y de una coordinacién equilibrada de estos grupos"

La lucidez proudhoniana, que efectivamente restringe el
campo de ambigiedad, es su desconfianza sobre la transitoriedad
del Estado o, si se prefiere, de 1la centralizacién. La
constelacidén contemporanea de factores econdémicos Y tecnologicos
que retroalimentan 1la centralizacién es tan poderosa dque, al
menos, no hay que reforzarla con el candor de ignorar la inercia
de la centralizacién burocratica o suponerla transitoria. Con
todo, en 1la sociedad industrial, 1la dinamica de la
industrializacién y 1la wurbanizacién desdoblé las eventuales
modalidades de participacién industrial y comunal. Este fendmeno
de separacién de ambos procesos es casi total en el mundo
dependiente, Latinoamérica incluida. En el proceso global de
cambio social, las formas politicas de las instituciones Yy los
intereses sociales, derivados basicamente de la insercién en 1la
esfera productiva, no coinciden necesariamente. Un caso muy
notable en este sentido era 1la reivindicacién que los

10/ aA. GIVAUDAN "La Question Communale", en Revue Politique et
Parlementaire, 1979, reproducido bajo el titulo "Ankhylose
et Tyrannie Locale", en M. VINGRE Le social c'est fini,
Collection Autrement, 1980. Y afiade "La administracion
estatal tiene las ventajas de sus inconvenientes. Delante de
sus ventanillas, de sus 1leyes, sus reglamentos, sus
costumbres, su discusién, el wusuario experimenta un
sentimiento que se parece al temor. La administracién local
tiene el inconveniente de sus ventajas. Delante de una
administracién que os conoce demasiado bien pues nada de lo
que hagdis se le escapa finalmente, el usuario siente 1la
desconfianza y la duda de su objetividad".

11/ 7. BACAL, PROUDHON Pluralisme et autogestion, Aubier-
Montaigne, Paris, 1979, pag, 129.
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propietarios rurales hacian de la comuna auténoma durante 1la
época de dominacién oligarquica.

Por todo 1lo anterior, y pese al relativismo de 1la
afirmacién, mantiene su valor el juicio de VEDEL acerca de que el
federalismo (y la descentralizacién en general), ha alimentado en
el pasado y alimenta aun en el presente, tanto el pensamiento
politico de derecha como el de izquierda 12 . ‘

La relatividad que acompafia a la descentralizacién esta
estrechamente relacionada con el elemento politico de 1la
administracién. De hecho, en una organizacién no politica el
problema no se plantea porque es mucho mas facil determinar el
punto de equilibrio entre centralizacién y descentralizacién. Es
decir, el problema se plantea en estos términos solamente dentro
de la organizacién del Estado dénde estan en juego conceptos como
los de distribucién del poder, soberania, democracia,
participacién, etc.

2. La descentralizacién como nocién dinamica

Por otra parte es preciso tener en cuenta gque 1la
descentralizacién es una nocién dinamica. La evolucién histérica
de cada pais nos muestra que el punto de equilibrio no es fijado
Jamds de manera definitiva y periédicamente es cuestionado
tendiendo a remediar 1los inconvenientes y desviaciones que
muestra el paso del tiempo. Algun autor ha sefialado incluso que

12/ @. VEDEL, El Federalismo, Tecnos, Madrid, 1965, pag. 33.

13/ Dpicen por ejemplo A. VIDAL y J. BEAUSSIER en Organizacisn de
las estructuras de direccién, Paraninfo, Madrid 1969, pags.
26 y 27 que "Centralizacién y descentralizacién son dos
palabras que hay que evitar porque no pueden designar otra
cosa mas que la superposicién de una linea de elaboracién de
esquemas en una linea jeradrquica, 1lo cual es una hocién
dificil, contingente y de mediocre interés... Por 1lo tanto,
la palabra centralizacién no puede decir otra cosa que dar
demasiadas directivas a los jefes de los diferentes niveles
Yy ello es una falta grave. En cuanto a descentralizar quiere
decir dar justo lo bastante lo que es muy natural, o no dar
lo bastante, lo cual es una falta grave de otro tipo.
Centralizacidén y descentralizacién no son pues dos tipos de
organizacioén, son dos tipos de anomalias en los modos de
elaboracién de 1los esquemas de direccién, anomalias con
relacién a un modo normal que esta contenido necesariamente
en la descomposicidén de la firma en unidades y grupos de
unidades, descomposicién casi completamente impuesta por 1la
naturaleza de la firma y de sus elementos".
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la evolucidén histérica en 1la materia prueba que tanto 1la
centralizacién como 1la descentralizacién son mas apreciadas
cuando son menos aplicadas 14/, 1o que de algun modo implica
continuos cambios de posicién frente a este tema.

Efectivamente 1los ciudadanos, de tiempo en tiempo,
comprueban un cierto desajuste en sus instituciones a través de
una especie de ejercicio de ingenieria politica. Se genera asi
una voluntad colectiva segun la cual la sociedad decide construir
de otra manera sus decisiones. En estos desajustes se producen
reivindicaciones espaciales que pueden ir desde la secesién hasta
la implementacién de reformas absolutamente marginales. Esto es
algo que dependerd de la percepcién que tengan los ciudadanos
acerca del conjunto politico. Lo que es evidente es que el tema
del espacio puede implicar modificaciones sustanciales dentro de
la estructura de un Estado y estas modificaciones se van

generando continuamente porque es éste un tema gque preocupa mucho
a los ciudadanos. . ’

La dinédmica de la vida politica y las restricciones que
imponen las crisis, especialmente estas ultimas, son situaciones
limites que evidencian por si mismas los avatares del proceso
descentralizador. Sin embargo, en situaciones tan comunes como
recientes, diversas materias de decisién introducen
discontinuidades al proceso de descentralizacidn. Por 1la propia
naturaleza de ciertos temas, el gobierno central, con mayor o
menor aceptacién de las regiones, provincias y comunas, se
encuentra obligado periddicamente a traspasar ciertas areas hasta
ese momento centralizadas o centralizar actividades que no 1lo
estaban. Es dificil enumerar las razones que justifican tales
cambios de orientacién: economias de escala, criterios de
progresividad, necesidad de contar con una masa critica,
equilibrios subnacionales, conflictos lingiiisticos, carencia de
recursos humanos, aumento de los niveles participativos. Sin una
investigacioén comparativa amplia de conjuntos o subconjuntos de
paises relativamente homogéneos, no cabe intentar una
configuracién de afinidad electiva entre ciertas areas tematicas,
situadas en una época y su propensién intrinseca hacia 1la
centralizacién o la descentralizaciéon en 1las decisiones
politicas.

Sea como fuere, la descentralizacién estara afectada de
discontinuidades, sean ellas avances o retrocesos en el curso del
proceso.

Un examen detallado y objetivo de los procesos politicos no
conduce a negar la existencia de oportunidades histéricas para
aumentar la descentralizacién.

14/ J.E. VIE La décentralisation sans illusion, PUF, Paris 1976,
pag. 12.
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Por muy obicua que sea la justificacion que legitima 1la
descentralizacién, hay momentos en que se reestructura
espacialmente el poder. La descentralizacién puede imponerse en
la fase fundacional o refundacional del Estado, como unidad
territorial y del régimen politico, en tanto que modalidad de
ejercicio del poder desde una perspectiva espacial.

Habra otras coyunturas en que se produzca el cambio de 1la
estructura de la sociedad politica que tendran efectos sobre la
modalidad asociativa de los grupos de la sociedad civil que
pueden facilitar la aceptacién del proyecto descentralizador
(consensos impuestos consensual o hegeménicamente por un partido
dominagge; pactos histéricos de fuerzas sociales Y politicas,
etc.) .

Generalmente, 1las respuestas iniciales a 1las grandes
convulsiones politicas y a las agudas crisis econémicas, se
inscriben dentro de una marcada propensién a la centralizacién
politica del poder espacial.

Todas las situaciones antes mencionadas pueden ser obvias
por la inmediatez de su evidencia. E1l papel de la investigacidén
politica en este campo debe orientarse hacia el complejo andlisis
de los cambios marginales, es decir, de los procesos permanentes
de ajuste y reajuste del equilibrio entre centralizacién vy
descentralizacién. Un eje tematico de la investigacién politica
podria ser la disputa de las minorias de mediacién (las élites
dirigentes) por los lugares o centros de distribucién del poder:
las arenas espaciales del conflicto politico. Subyace alli el
supuesto de que su multiplicacién implicara nuevas
configuraciones del poder politico espacial.

15/ p. BERNARD L'Etat et la Décentralisation, La Documentation
Frangaise, 1983, pgs. 58 y ss.
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III. El espacio como problema administrativo

Los temas de la descentralizacioén Y la desconcentracién se
refieren a la subdivisién del espacio dentro de un Estado, para
su administracién o gobierno

La centralizacién perfecta no puede existir puesto que desde
el centro no se puede gobernar todo el territorio nacional; es
evidente entonces que en éste deberan conjugarse distintos tipos
de autoridades que gozaran de cierto poder y que estaran situadas
geograficamente en todo el territorio nacional y con competencias
parceladas y circunscritas a ciertas subdivisiones espaciales.
Si dichas autoridades son independientes de 1la administracion
central, hablaremos de descentralizacién, en cambio si son
organos de aquella, estaremos en presencia de desconcentraciones
territoriales.

Modernamente, esta concepcién del espacio o del territorio,
ha adquirido especial relevancia como problema politico vy
administrativo, hasta el punto de que ha dado lugar a un nuevo
enfoque de las estrategias de desarrollo, consistente en un
desarrollo mas arménico y equilibrado entre las comunidades
sociales 17/, g1 enfoque territorial privilegiaria 1a
consideracién integrada de 1la vida social a partir de
comunidades culturales subnacionales, susceptibles de configurar
una voluntad politica, en detrimento del predominio de roles
sociales estructurados alrededor de la reproduccién de una ldégica
sectorial sin referencia fisica en el territorio 18/,

16/ puede hablarse también de descentralizacidn y
desconcentracién funcional, ademas de la territorial. A
esta clasificacion nos referiremos posteriormente al
analizar el régimen juridico.

17/ 1pa consideracién del enfoque territorial dentro de 1la
estrategia de desarrollo es tenida por ejemplo en cuenta en
los nuevos planteamientos de la CEPAL. Al respecto vease el

reciente documento Transformacién Productiva con Equidad,
Santiago, 1990.

18/ M. LOMBARDI y J. PAPADOPULOS "El debate de 1la
descentralizacién". Revista Urugquava de Sociologia,
Cuadernos del CIAEH, n. 45-46, 1988, pag. 29.
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1. Descentralizacién y espacio
1.1. Unidades territoriales susceptibles de descentralizacién

La descentralizacién implica transferir competencias a
entes situados en un espacio o territorio inferior al del Estado.
Para ello se entiende que el ente inferior resolverd mejor los
asuntos en los que existan intereses locales porque presupone la
existencia de una comunidad de intereses entre los habitantes de
una fraccidén geograficamente determinada del territorio.

Existen en efecto unidades territoriales, forjadas
fundamentalmente por la historia y la geografia, que tienen una
entidad socio-cultural, un patrimonio y un signo de identidad de
la poblacidn; ello se traduce en la aparicién de asuntos locales
distintos de 1los problemas nacionales. Dichas unidades
territoriales estan caracterizadas por la existencia de
solidaridad territorial dentro de ellas. Cuanto mas fuerte sea la
ig}idaridad territorial, mas numerosos seran los asuntos locales

Sociolégicamente esta solidaridad depende de las dimensiones
del marco territorial de modo q?e deberad ser mas fuerte cuanto
mas pequefia sea la comunidad 29/. No obstante las comunidades
demasiado pequefias no siempre son aptas para resolver los
problemas administrativos por lo que el primer problema que se
plantea consiste en delimitar las unidades territoriales o 1los
sujetos sociales sobre los que ha de recaer la descentralizacion.
Esta constituye una tarea muy compleja, porque en principio son
muchas las opciones posibles.

Los ambitos funcionales éptimos para la gestién de los
servicios publicos son distintos entre si y no se corresponden
necesariamente con unidades de caracter geografico, histérico,
cultural o social y éstas tampoco coinciden siempre con las
divisiones administrativas existentes. En ocasiones, los
movimientos sociales descentralizadores reivindican unidades
distintas de 1las que existen en la organizacién politico-
administrativa del Estado y, en otros casos, nuevos modelos
sociales han forjado unidades de vida colectiva que antes no
existian. A esto hay que afiadir que las estructuras organizativas
y los intereses electorales de los partidos politicos, introducen

19/ No obstante, la determinacién concreta de estos asuntos, a
efectos de asignar competencias, es una tarea de la maxima
complejidad como veremos después.

20/ ch. DEBBASH, Definicidn de Descentralizacién. Enciclopedia Universalis.
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criterios de delimitacién espaciales. Por ello es preciso
concluir que la subdivisién del espacio es muy relativa.

Parece existir un acuerdo general sobre que las divisiones
territoriales deben basarse en unidades con personalidad juridico
social y/o cultural, con intereses comunes que justifiquen 1la
existencia de estructuras politicas representativas y que
faciliten la participacién civica 21/, pero no existe un consenso
absoluto sobre cuales sean esas unidades, ya que la experiencia
respecto de las administraciones locales no es muy alentadora. Se
ha escrito en efecto que las administraciones locales estan en
crisis, hasta el punto de que se ha tenido que admitir 1la
necesidad de unidades territoriales nuevas o renovadas, y de

reconstruir igualmente los correspondientes sistemas de gobierno
o administracién

Al respecto sefiala HERMANSEN que el antiguo sistema
tradicional de distribucién de poderes, tenia una estructura de
tres niveles consistente en un gran numero de gobiernos locales y
un numero de provincias entre aquellos y el gobierno central. Lo
que aparentemente estd sucediendo en nuestros dias es una
sustitucién gradual de la estructura tradicional por una nueva y
mas compleja, a la gque hay gque superponer unidades
supranacionales e interponer unidades regionales entre el
gobierno central y las provincias. La tesis del autor consiste en
que el resultado de 1las fuerzas de centralizacién Yy
descentralizacién que estan actuando en el presente, se expresara
én un nuevo sistema en el que los antiguos tipos de gobiernos
provinciales y municipios van a jugar un papel de menor

2/ 3. BORJA, "Dimensiones tedricas, problemas y perspectivas de
la descentralizacién del Estado" en Descentralizacién del
Estado, Movimiento Social y Gestidn Local. ICI, FLACSO,
CLACSO, Santiago 1987, pag. 49.

22/ M. FRAGA IRIBARNE, Poder autonémico, poder municipal,

Planeta, Barcelona, 1983, pags. 130 y ss. en las que sehala
que "En todas partes observamos que las gentes se
desinteresan de 1la politica y de 1la administracioén
locales... A nadie 1le interesa participar en unas
Corporaciones desfasadas, sin medios adecuados ni
proyeccién social. En la mayor parte de ellas faltan las
cuestiones y 1los recursos importantes que se han ido
centralizando. Razones pues, de toda indole, de estabilidad
politica, de eficacia administrativa y de racionalidad
econdémica, aconsejan el planteamiento amplio de una reforma
de las administraciones locales. En circunstancias como las
actuales no basta con una nueva revisién de lo existente:
hay que plantear una verdadera reforma, con un analisis
serio de la situacién, conm propésitos claros, con juicios
de valor, con una accién decidida de futuro".
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importancia o posiblemente van a ser completamente abolidos. En
todo caso, la administracién municipal moderna va a emerger en
un nuevo sistema de instituciones publicas basadas en aspectos
geograficos

Con la excepcién de los paises federales que légicamente
admiten como unidad descentralizada a cada uno de los Estados
federados, aunque desposeidos de muchas de sus competencias,
tradicionalmente 1los paises de América Latina solamente
consideran como ente con personalidad juridica al municipio, y
establecen otras demarcaciones geograficas, a efectos
desconcentradores, en la regién, departamento, provincia, etc. No
obstante, con los impulsos descentralizadores que recorren el
continente es posible hoy observar como las regiones se estan
convirtiendo en entes o sujetos de la descentralizacién; en
particular asi ha ocurrido por ejemplo en Guatemala o Peru.

1.2. El1 Municipio como unidad territorial

El Municipio en 1la regién estd adquiriendo una gran
relevancia, por considerarse como el espacio ideal para ciertos
servicios publicos 24/, Algunos paises como Colombia, han
adoptado como modalidad de descentralizacién 1la municipal,
convirtiendo al municipio en célula basica de la estructura del
Estado, en cuanto a la administracién, financiamiento Yy control
de la prestacién de servicios basicos que requiere la comunidad,
de manera que el conjunto de atribuciones que la ley les asigna,
confiere a éstos el control efectivo de la casi totalidad de las
actividades _basicas que afectan a la vida cotidiana de sus
habitantes 25/, un lugar privilegiado ha adquirido también el
municipio en Chile a través de lo que se ha denominado
municipalizacién de los servicios sociales basicos.

En general, casi todos los paises, al plantear el tema de la
descentralizacidén, reconocen la necesidad de hacer del municipio
un centro de impulsién de politicas mucho mas importante y de

23/ citado por A.R. KUKLINSKI "Las administraciones municipales
bajo la perspectiva regional y nacional", cit. pags. 9 y ss.
24/ vease a J. AHUMADA, en "Democracia, Planificacién vy

Municipio: Propuesta de un marco para politicas futuras" en

VVAA Gobierno local y participacién social, GIA, Santiago 1988.

25/ vease al respecto J. VIVAS REYNA y R. PARRA SANDOVAL "Hacia
la Municipalizacién de la Educacién en Colombia". Seminario
Interagencial acerca de 1la Descentralizacidén v
Desconcentracién de 1los sectores y servicios sociales,
Brasilia, Octubre 1989.
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transferirle un mayor numero de competencias, actualmente
detentadas por la administracién central.

1.2.1. El Municipio como ente que se autogobierna

En general, el problema que se plantea es si el
municipio debe ser un ente descentralizado que se autogobierna o
bien solamente el 4dltimo peldafio de 1la administracioén
desconcentrada del Estado. La distincién a este respecto entre
gobierno y administracién es enormemente compleja y afecta a la
esencia misma de la naturaleza auténoma o no del municipio.

En efecto, aunque la nocidén de autonomia no descansa hoy
sobre un concepto cientifico preciso, ya que ha perdido- toda
conexién con su origen filoséfico-juridico, 1la reelaboracidn
doctrinal moderna relaciona la autonomia con la cualidad de un
sujeto consistente en una cierta capacidad de autorregulacién o
autodeterminacién y diferencia este concepto del de autarquia,
referida al plano administrativo y que pone el acento en la libre
gestién administrativa.

La expresioén gobierno local, frente a la de administracién
comunal, significaria que en la primera existira mayor grado de
descentralizacidén, pues es reconocido que gobernar es algo mas
que administrar, implicando aquella no solamente una funcidén
administrativa, sino también una funcién politica y entendiendo
por ésta ultima como la equivalente a la determinacién de las
finalidades prioritarias tradicionales del Estado: legislativa,
ejecutiva y sdélo indirectamente judicial. La referencia al
gobierno local no tiene otro alcance que resaltar un aspecto
inequivocamente politico de 1los entes locales. Este aspecto
alude tanto a la procedencia popular y no burocratica de los
administradores locales, como a la funcidén de direccién politica
que 1les corresponde, en el sentido de decidir, entre varias
opciones posibles, dentro del &ambito de 1la competencia local,
legalmente configurado, 1los objetivos a alcanzar, el
establecimiento de prioridades entre ellos, la valoracidén de su
oportunidad y los métodos o procedimientos adecuados para
conseguir dichas finalidades. Por el contrario, el concepto de
administracién 1local, séla y simple, implica que 1los entes
locales forman parte de la administracién publica, por ello su
naturaleza no es politica sino administrativa.

1.2.2. Dimensiones espaciales en el municipio

Un problema muy importante relacionado con el espacio
en el municipio es el tamafo de éstos no solamente porque
distintos servicios se adaptan mejor o peor a distintos espacios,
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sino porque los municipios en la regién son muy heterogéneos en
cuanto al tamafio por lo que la descentralizacién habra de
plantearse con caracteristicas diferenciadas.

Efectivamente 1la descentralizacién no planteara los mismos
problemas en las grandes metrépolis urbanas que en los pequeiios
municipios rurales. El1 tamafio de los municipios plantea ademas el
tema de la reunién de municipios pequefios y el de la subdivisiodn
de municipios grandes, cuestién que actualmente goza de gran
actualidad.

Es preciso hacer referencia a la heterogeneidad cualitativa
de los municipios incluso aunque pertenezcan al mismo pais o
tengan un tamafio parecido. Dicha heterogeneidad se deriva de
miltiples variables y asi puede distinguirse entre municipios mas
pobres y mas ricos, rurales vy urbanos, etc. Todas .estas
consideraciones relacionadas con el espacio implican
planteamientos diferenciados a efectos de la descentralizacion.

Por ultimo el tema del tamafo plantea el problema del
conflicto entre eficiencia y valores democraticos en 1la
organizacién de la administracién. Se plantea en efecto si
debieran 1las autoridades 1locales esforzarse en ofrecer un
servicio lo mas eficiente posible conduciendo esto a la formacidén
de unidades mayores, o debieran intentar permitir a la poblacidn
local participar mas en la toma de decisiones a nivel local.

1.3. La regién como unidad territorial

La polémica mas reciente se sitda en la regién como espacio
para la descentralizacién, pues la regién puede ser el espacio
ideal para el montaje y prestacién de algunos grandes servicios
publicos.

1.3.1. La regioén como ente que se autogobierna

La regién puede ser un ente local descentralizado o
bien simplemente una subdivisién territorial del Estado. En este
segundo caso cabe una doble modalidad: bien la constitucidén de la
regién como circunscripcién administrativa de caracter general,
esto es, como unidad de régimen comin para el cumplimiento de los
fines generales del Estado, bien la regionalizacién de servicios
singulares, no sobre la base de una unidad comun, sino sobre la
base de circunscripciones especificas segun 1la naturaleza y
caracteristicas de cada servicio. En este segundo caso, en su
doble acepcién, la regién solamente sera un espacio para la
desconcentracién. Para descentralizar sera preciso crear regiones
como entes administrativos. Es evidente que si no se crean
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regiones como entes, éstas van a servir para centralizar mas en
lugar de para descentralizar a los otros entes locales. Pero la
creacidén de entes de este tipo no es una tarea facil.

Efectivamente, incluso cuando es clara 1la intencién del
legislador por descentralizar el pais a través de las regiones,
se plantea no otorgar personalidad juridica a la regién y por 1o
tanto no convertirla en ente administrativo independiente del
Estado, sino otorgar dicha personalidad juridica solamente al
Gobierno regional. Se establece de esta manera una especie de
descentralizacién funcional aplicada sobre un territorio concreto
determinado que, a nuestro entender, desvirtua en gran medida la
finalidad de la descentralizacién territorial puesto que implica
No reconocer soberania a la regién. Soluciones de este tipo son

las que se han previsto para Peru y estdn actualmente en
discusién en Chile.

Las regiones no han tenido nunca en América Latina un rol
muy relevante en el proceso de toma de decisiones a nivel
nacional, y las comunidades locales o municipales, no han tenido
mas remedio que traducir el modelo de sociedad impuesto desde el
Estado. Se ha dicho, no sin razén, que la descentralizacién
requeriria de un nivel intermedio, que podria ser la regién, para
democratizar la base de 1la sociedad, sobre todo en paises como
los de América Latina, que no tienen una larga tradicién de
gobierno local y es éste el rol diferente que ciertos paises
estan pidiendo a las regiones. No obstante surgen a este respecto
tres cuestiones de importancia.

1.3.2. Algunas dimensiones del problema

La primera es que no todas las regiones tienen raices
histdéricas con un potencial movilizador. Las hay, en 1las
periferias nacionales, que son creaciones casi ex nihilo, que
todavia no han logrado socializar culturalmente a sus habitantes.
Tal situacién se asemeja a la de ciertas comunidades marginales
deprimidas que requieren imperiosamente una activacion exdégena,
el proceso inverso a la descentralizacidn.

La segunda cuestién ha sido ampliamente debatida por los
planificadores regionales. Se podria plantear de este modo: ¢las
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 causacién social de las
inequidades y no al hecho obvio de que las regiones presentan, a
través de los indicadores convencionales de medicidén, diferencias
intraregionales de importancia.
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La tercera cuestidn, deriva de la mencionada a propésito de
las instituciones: el desajuste institucional. En efecto, en 1la
mayoria de 1los casos nacionales, el espacio, concebido
técnicamente como una regién, no coincide con las divisiones
politico-administrativas. M4as aun, ocurre en ciertos casos
nacionales que la definicidon técnica de una regién encuentra
resistencias en sus propios habitantes que han internalizado las
fronteras politico-administrativas prevalecientes.

Las tres cuestiones antes suscitadas y otras mencionadas con
anterioridad, plantean la interrogante sobre la manera en que la
cuestidén regional, sea ella proyecto tecnocratico, movimiento
social, o propuesta de institucionalizacién, puede llegar a ser
un problema politico. No se trata de una obsesién de convertir
toda cuestidn regional en un problema politico sino de encontrar
el campo de accién para lograr el inicio de un proceso de
planificacién participativa, autosostenido y organico, en el cual
los ajustes y convergencias institucionales adquieran un sentido
socialmente perceptible.

J.J. SERVAN-SCHREIBER explica en este sentido que los paises
con una poderosa tradicién de gobierno local no tienen tanta
necesidad de unas regiones intermedias entre el poder central 3%
las colectividades de base, ya que han dejado que se forme
espontaneamente, en el curso de su historia, asociaciones
geograficas con iniciativas e intereses comunes; en cambio los
paises que no tienen esta tradicién no podran tener auténtica
descentralizacién municipal mientras no acepten dotarse de
colectividades intermedias que constituyan un escalén de
administracién y gobierno democraticos entre el poder central Yy
cada uno de_los municipios, aunque estén asociados en uniones
municipales

Pero deciamos que lograr un nivel de este tipo en la regioén
no es tarea facil por miltiples razones: en primer lugar porque
la sociedad politica no se ha estructurado descentralizadamente:;
ademds, aunque la iniciativa descentralizadora proceda del
Estado, el movimiento continuo hacia 1la descentralizacién vy
regionalizacién ha de ser también continuamente impulsado desde
los propios entes territoriales y por los ciudadanos. Para ello
seria preciso que existiera en América Latina una especie de
lealtad de pertenencia a la regidén, es decir, que los ciudadanos
de una determinada regién no solamente tengan los cauces para
participar en los problemas regionales (lo cual es un requisito
que puede establecerse desde fuera), sino que sientan que los
problemas regionales tengan identidad propia e independiente de
los problemas nacionales; serad precisa la solidaridad territorial

26/ J.J. SERVAN-SCHREIBER, El poder regional, Manifiesto de
1971, Dopesa, Barcelona 1971, pags. 60 y 61.
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que veiamos estaba implicita en cualquier planteamiento
descentralizador.

En el ILPES, este problema ha sido detenidamente estudiado
por S. BOISIER, sefialando que es preciso construir previamente la
regién como espacio social 21/, lo cual debe ser ampliado con una
construccién de la misma como espacio cultural; esta es la unica
forma de conseguir dicha lealtad Y permitir asi que la sociedad
civil vaya impulsando el proceso. Parte de las criticas que se
han efectuado a algunos procesos descentralizadores de América
Latina provienen del hecho de haber establecido,
institucionalmente, limites politicos para las regiones incapaces
de aglutinar una auténtica lealtad regional, desconociendo otros
limites que histdéricamente tienen arraigo en la poblacién; y ésta
puede ser una razén que explique por qué la participacidén de 1la
sociedad civil es mas facil a nivel municipal que a .nivel
regional

No obstante, si la descentralizacién se plantea desde 1la
perspectiva del proceso de decisién (no de eleccién de las
autoridades de un ente), y si de lo que se trata de conseguir con
ella es la participacién de 1los ciudadanos, cabe quiza plantear
unas férmulas intermedias de estructura regional que no sean
nuevos entes ni tampoco puros érganos estatales. Algo asi es 1lo
que se ha establecido en Chile a través de 1los denominados
Consejos Regionales de Desarrollo, que tratan de establecer 1la
participacién en los érganos de gobierno regional, con una
representacién en ellos de los érganos locales y de los sectores
econdémico-sectoriales. No obstante, nosotros defenderemos a 1lo
largo de este trabajo, que sélo habra descentralizacioén cuando
las autoridades hayan sido elegidas.

2. Desconcentracién y espacio

El espacio afecta a la desconcentracién de una manera muy
diferente a como afecta a 1la descentralizacién. La
descentralizacidén es una distribucidén espacial del poder del
Estado entre éste y los propios entes descentralizados; en cambio
en la desconcentracién no hay distribucién de poder, éste sigue

27/ g, BOISIER, "Las regiones como espacios socialmente
construidos". Revista de la CEPAL n. 35, Agosto 1988.

28/ vease al respecto los trabajos contenidos en VVAA La
Insurgencia de las Provincias.Hacia un nuevo ordenamiento

territorial para Colombia. Instituto de Estudios Politicos y
Relaciones Internacionales. Universidad Nacional, S. XXI,
Bogota 1988.
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en manos del propio Estado porque los érganos desconcentrados no
son sino Organos estatales, sometidos jerarquicamente a los
6rganos de la administracién central. E1 Intendente, Prefecto o
Gobernador de una regién, como érgano desconcentrado, no ejerce
poder propio sino el mismo poder del Estado; en cambio un Alcalde
© un Presidente regional, democraticamente elegidos, ejercen un
poder propio, el de la comuna o regién con entidad constitucional
propia, y el de la soberania manifestada al ser elegidos.

La desconcentracién es solamente una distribucioén de espacio
administrativo, con ésta sélo se pretende hacer operativas a
nivel territorial, las politicas decididas por la administracién
central, permaneciendo el poder del Estado en manos del Gobierno.

Por otra parte deciamos que la descentralizacidén supone la
existencia de una comunidad de intereses entre los habitantes de
una fraccién geograficamente determinada del territorio,
comunidad que se traduce por la aparicién de asuntos locales
distintos de los problemas nacionales; por el contrario en 1la
desconcentraciéon no importa dicha comunidad de intereses y la
fraccién geogrdfica o demarcacién territorial elegida por 1la
autoridad central puede ser arbitraria y solamente funcional a
sus propios intereses. No obstante, cuando un pais se
descentraliza y se desconcentra a la vez, puede ser interesante
para la administracion central, colocar dérganos desconcentrados
en el mismo nivel que los descentralizados, dada la relacién que
ha de existir entre unos y otros.

La idea de desconcentracién supone en principio una
homogeneidad en relacién al espacio que no tiene 1a
descentralizacién. Cuando se transmiten competencias a entes
descentralizados hay que tener en cuenta la heterogenedidad de
éstos y la heterogeneidad del espacio sobre el que prestan sus
servicios. La administracién desconcentrada, por el contrario
sigue siendo parte de la administracidn central y por lo tanto el
proceso de desconcentracién puede ser mucho mas homogéneo, al
depender de variables que tienen que ver con el propio Estado y
no con el marco territorial. Ello supondrd que cada sector puede
intentar organizarse a si mismo como estime conveniente, con lo
que pueden no coincidir los espacios de desconcentracién,
dependiendo de la actividad estatal de que se trate. No puede
existir una regla general que indique ni cuantos ni cuales son
los niveles de desconcentracién en el espacio, aungue sin duda no
es deseable desde el punto de vista de 1la eficiencia
intersectorial, una pluralidad de desconcentraciones
territoriales en funcidén de cada uno de los sectores.

Otro punto interesante a resefiar es que pareciera que 1la
distancia de la administracién desconcentrada respecto del centro
estdq relacionada con la capacidad de decisién de la misma. Aungue
el mundo moderno ha proporcionado cauces de informacién muy
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acelerados, es evidente que la distancia respecto del centro
inhibe el control de éste sobre 1la periferia, con lo que la
capacidad de decisién de los 6rganos sera mayor. En efecto es
importante constatar que 1los avances técnicos e informaticos
permiten conseqguir rapidez y eficacia al tratar de transmitir 1la
decisién tomada desde la administracién central a los érganos
periféricos; no obstante, el control de estos érganos sigue
siendo dificultoso cuando la distancia es grande. Sin embargo es
precisamente cuando 1la distancia es importante cuando 1la
desconcentracién adquiere mayor sentido, puesto que en estos
casos se necesitara una administracién, situada en el espacio
local concreto, que sea capaz de hacer operativa una decisiodn
tomada de forma general sobre el centro Y con una referencia
implicita, la de la capital. La desconcentracién es un proceso
que se impone por la dificultad de gobernar la periferia desde el
centro, pero la administracién central tiene que contar con el
hecho de que, cuanto mas alejada esta 1la administracion
desconcentrada, menor sera el control ejercido sobre ella.

Por ultimo sefialemos que la desconcentracién es un proceso
que puede y debe estar presente en administraciones
descentralizadas de un cierto tamafo, por ejemplo las regionales,
cumpliendo las mismas funciones que a escala nacional. En efecto,
una administracién descentralizada se encuentra con las mismas
dificultades que el gobierno nacional cuando dicha administracién
posee un cierto tamafio. Este es el caso desde luego de los
Estados federados y de las regiones, que también quedarian
bloqueadas por el gran numero de decisiones a tomar si a su vez
no se desconcentraran. En determinadas demarcaciones
territoriales existiran por lo tanto representantes del gobierno
nacional y representantes de los gobiernos regionales

29/ 3. Johnson sehnala que en Peru dentro de 1las regiones
existen unidades subregionales que son las oficinas
desconcentradas del Gobierno Regional y que operan en
ambitos territoriales subregionales. Uno de los principios
fundamentales es lograr mayor desconcentracién de 1la
capacidad de decisiéns y de recursos.
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IV. E1l contexto actual de los procesos de descentralizacion y de
desconcentracién

1. La centralizacién como problema Y 1la respuesta
descentralizadora

Un breve repaso por el contexto vigente en la mayor parte de
los paises de América Latina nos muestra como el tema de la
descentralizacién es un tema de maxima actualidad puesto que,
como sefialaran S. BOISIER y V. SILVA "ahora parecen cruzarse en
un mismo plano la oferta descentralista, empujada por un Estado
que actia en este contexto a partir de distintas racionalidades,
Yy la demanda descentralista, planteada por amplios segmentos de
la poblacidén y obedeciendo también a una variedad de
racionalidades, segin sea su modalidad de organizacién
(consumidores, usuarjos de servicios, colectividades
territoriales, etc.)"

La tradicién de todos los paises de la regién, incluso de
los federales, es centralizadora por lo que, la dinamica de estas
nociones, junto a la influencia de otros factores, impone en la
actualidad un giro hacia férmulas menos centralistas, al igual
que lo habian hecho algunas naciones europeas en las décadas
precedentes 31/, En este giro, no es que se esté tratando de
discutir los servicios histéricos de la centralizacion, sino que
se examina si ésta no habra llegado a ser excesiva

Lo que caracteriza a 1la mayoria de 1los procesos
descentralizadores de la regidén es un reconocimiento expreso de
la importancia que tiene la administracién central en la gestidén
del Estado, pero también el convenciniento de que su actuacién se
ha convertido en excesiva por la continua suma de competencias de
la administracién central. En efecto, por un lado cualquier nueva
tarea que se encomiende al Estado tradicionalmente es atribuida a

30/ s. BOISIER y V. SILVA "Descentralizacién de politicas
sociales y descentralizacién territorial: Puntos de
interseccidén para investigacién y accién". ILPES, Doc. 89/3
Serie Ensayos. Seminario Internacional acerca de la
Descentralizacién y Desconcentracién de los Sectores v
Servicios Sociales. Brasilia Oct. 1989.

31/ Nos referimos a los casos italiano, espafol y francés, que
son siempre tenidos en cuenta tanto por los estudiosos del
tema en la regidén como por los propios legisladores.

32/ M. FRAGA IRIBARNE Poder Autondmico, Poder Municipal. Ed.
Planeta, Barcelona 1983, pag. 134.
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la administracioén central; por otro, el Estado tiene la tendencia
de absorber para si, el ejercicio de las competencias que la ley
atribuye a los otros entes territoriales, y una vez que el Estado
ejerce una competencia local, ya no la devuelve. Procesos como

éstos han provocado una saturacién de competencias en 1la,
administracién central.

La centralizacién es contemplada hoy como un problema por
gran parte de los paises latinoamericanos que perciben los
procesos centralizados y concentrados como mecanismos globales
que han llegado a ser ineficientes e inequitativos. Su
ineficiencia se refiere a 1la sobrecarga de informacién en 1la
cispide del sistema que dificulta la decisién mas selectiva,
atendiendo a las necesidades de las subcolectividades espaciales.
Su inequidad deriva de los efectos diferenciales que provoca la
decisidén, los que consolidan las desigualdades entre las

subcolectividades que componen el Estado (regiones, provincias,
comunas, etc.)

Como es sabido, en América Latina existen paises unitarios y
federales. Entre los unitarios, los hay con diferentes grados de
descentralizacién. En teoria, la centralizacidén es un problema
solamente para los Estados unitarios centralizados; sin embargo,
en la practica, la centralizacién es percibida como problema en
la mayoria de 1los paises. Aunque 1las ideologias gque subyacen
bajo los planteamientos descentralizadores son muy diferentes,
pareciera que hoy existe un acuerdo entre todos, federalistas,
regionalistas, descentralizadores Y desconcentradores, en
entender que a medida que han ido creciendo las funciones del
Estado y el volumen de la Administracidn Piblica, el hecho de la
centralizacién se ha vuelto mas patente y 1las resistencias
también mayores 33/,

Naturalmente las opciones politicas para descentralizar son
diferentes dependiendo del caracter unitario o federal del pais;
con todo, en la generalidad de los Estados el problema se plantea
en términos similares: cémo construir las regiones Y comunas en
tanto espacios socioeconémicos, aptos para sustentar el
desarrollo y la planificacién, en espacios politicos inclusivos,
aptos para el ejercicio de modalidades de autogobierno.

33/ El1 reconocimiento de 1los excesos de la centralizacién no
siempre lleva a la descentralizacién y a la consiguiente
distribucién de poder entre 1los entes territoriales
inferiores. Algunos son decididamente partidarios de
desconcentrar solamente la administracién, es decir, de
transferir competencias a odérganos jerarquicamente
subordinados. Vease por ejemplo a J.E. VIE La
décentralisation sans illusion, PUF, Paris 1976.
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Esta necesidad de alejamiento del centralismo forma parte de
un contexto que tiene que ver con la crisis de representatividad
politica del Estado moderno, como consecuencia paradéjica de su
progreso. El Estado Central, como tal y por si solo, no puede
representar todos los intereses de los ciudadanos ya que "la
creciente complejidad y diversidad de funciones, y 1la
incorporacién como sujetos activos del Estado democratico de 1la
gran mayoria de grupos sociales, ha dado 1lugar a que los
mecanismos tradicionales de representacién politica se
conviertan en cauces estrechos e insatisfactorios. Aparece una
demanda de participacién politica de base que se dirige
habitualmente a 1las estructuras territoriales" 34/. por otra
parte, ideolégicamente, la descentralizacién pareciera ser uno de
los nuevos paradigmas con 1los que hoy tratan de resolverse
algunos problemas relacionados con la gobernabilidad de 1los
Estados, definidos fundamentalmente por el rechazo a los lugares
comunes del pensamiento social de las dos décadas precedentes,
manifestado generalmente mediante 1la adopcién del otro término de
cada dicotomia en cada eje tematico 33/,

34/ sefiala J. BORJA en "Dimensiones tedricas, problemas vy
perspectivas de la descentralizacién del Estado" en VVAA
Descentralizacién del Estado, Movimiento Social y Gestién
Local, ICI, FLACSO, CLACSO, Santiago 1987, pag. 44 que esta
crisis de representatividad es un factor que influye en la
tendencia descentralizadora. En concreto en Bolivia esto ha
sido sefialado por G. ARDAYA y S. ROMERO en
"Descentralizacién y Democracia" en el libro VVAA Democracia
Y Descentralizacién en Bolivia, La Paz, 1988, pags. 11 y ss.
quienes argumentan en favor de la necesidad de defender el
interés local frente a la "hipertrofia del ejecutivo central
que, en ausencia de un comando unificador adquiere
dimensiones patoldégicas respecto de 1los cuales los
mecanismos tradicionales de control democratico, asentados
en el Parlamento, resultan insuficientes"

35/ Dpice J.L. CORAGGIO en "Poder Local, Poder Popular" en
Revista Uruquaya de Ciencias Sociales, Cuadernos del CLAEH,
n. 45-46, ano, 13, 1988, pag. 101 que "la creciente
propuesta de lo local en el campo de propuestas sobre el
quehacer social viene acompafiado de otros igualmente
perseverantes aportes al inventarios de hipétesis para el
andlisis y transformacién de nuestras realidades: el
agotamiento del Estado como motor de desarrollo, el
potencial de 1la sociedad civil, los movimientos sociales
como alternativa a 1las clases y también el sistema de
partidos politicos, la democracia como meta previa al
desarrollo, la(s) crisis como contexto de larga duracién
para otros fendmenos particulares, las estrtegias de
sobrevivencia, y el sector informal como caracteristica
estructural de nuestras economias, 1la busqueda de
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2. Diagnésticos centralistas y propuestas descentralizadoras en
América Latina

Diagnésticos centralizadores Y propésitos descentralizadores
aparecen en la actualidad en todos los paises de América Latina,
tanto federales como unitarios. Entre los primeros por ejemplo,
se ha sefalado recientemente en México, que la relacién del
federalismo con el liberalismo y con la democracia ha dejado de
existir. "Desde 1la restauracién de 1la Repiblica ha existido
centralizacién tanto en 1lo politico como en 1lo econdmico,
caracterizado por un sistema federal debilitado, un reégimen
municipal con escasas facultades Y 1limitadisimos recursos vy
concentracién de la autoridad econdémica, de la poblacidén y del

ingreso, por lo que ahora es preciso reivindicar los ideales
federalistas"

Del mismo modo se ha dicho respecto de Argentina que "1la
fuerte centralizaciéon de 1los recursos publicos ha sido
consecuencia de un largo proceso de concentracién de las
funciones estatales en el nivel federal de 1la organizacién
gubernamental, desde el disefio federal original de 1la
Constitucién de 1853 hasta nuestros dias: no obstante en 1la
actualidad se estaria llegando a situaciones que harian dificil
si no imposible, el cumplimiento de las funciones estatales que,
en términos regionales, tienen 1los niveles provincial y aun,
municipal de 1la _organizacién estatal, por 1lo dque es preciso
descentralizar"

Si el diagnéstico centralista no es ajeno a los paises
federales, tampoco lo serd a los unitarios. En Uruguay por
ejemplo se ha sefialado que, desde el punto de vista histérico,
hay que reconocer un caracter altamente centralista con una gran
concentracién del Estado nacional. Ese proceso ha sido funcional
a diversos proyectos. En realidad, "cada etapa de cambic ha
significado un incremento en la concentracién Yy centralizacién de

identidades y nuevas utopias, lo cultural como clave para
repensar la globalidad, la heterogeneidad como realidad
frente a las hipétesis homogeneizantes, la investigacién
participativa, como reaccién al cientifismo y el
racionalismo, etc."

36/ 3.3. DE OLLOQUI "La descentralizacién del Gobierno Federal.
Un punto de vista" en El Trimestre Econémico, México, Enero-
Marzo 1983, n. 197, pag. 405.

37/ s, PENALVA, P. PIREZ y A. ROFMAN "Centralizacién/
Descentralizacién en la Argentina" en Descentralizacién del
Estado. Requerimientos y Politicas en la crisis. CEUR,
Buenos Aires 9989, pags. 188 y ss.
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poder y funciones del Estado, como forma de desmontar las
orientaciones anteriores 38/, En cChile se ha sefalado que la
regionalizacién 1llevada a cabo por el régimen del General
Pinochet es solamente una desconcentracién por lo que una de las
tareas consideradas como prioritarias por el nuevo Gobierno es
ggyer una efectiva descentralizacién con autoridades elegidas

Como parte del diagnéstico, se ha dicho también que el
centralismo excesivo ni siquiera garantiza 1la fortaleza del
Estado. Cuando el Gobierno Central asume todas las tareas
administrativas y operativas, de hecho debilita el sistema. Una
situacién de este tipo es la que esta siendo criticada por
ejemplo en Bolivia con un Estado centralista y sin embargo débil
porque el centrismo no ha conseguido garantizar la fortaleza de
la estructura nacional sino que al contrario, al concentrar
funciones administrativas, descuida o abandona su fundamental
tarea estratégica y normativa 49/,

Diagnésticos parecidos se hacen en Colombia, Bolivia,
Ecuador, etc.; a algunos de ellos volveremos a hacer referencia a
lo largo de este trabajo.

En resumen, la mayor parte de los paises de América Latina
abogan en la actualidad por un Estado mas descentralizado o un
mayor traspaso de competencias a los entes locales menores. Se
entiende que el Estado descentralizado es mas eficiente, que
defiende mejor los intereses de los particulares, a través de la
participacién, y que es mas democratico. No obstante también se
sefialan un numero importante de desventajas de la
descentralizacién.

38/ M. LOMBARDI y J. PAPADOPULOS "Los sentidos de 1la
descentralizacién en Uruguay" en VVAA Descentralizacién del

Estado, Requerimientos y Politicas en la crisis cit. pag. 298.

39/ vVease por ejemplo al respecto a F. CUMPLIDO La estructura
institucional del modelo de descentralizacién, C.E.D.
Documento de Trabajo, Mayo 1983.

40/ s.N. FLEIG SAUCEDO "Propuesta para 1la descentralizacién
politico-administrativa del pais", ILDIS, FORO ECONOMICO9,
La Descentralizacién, pag. 7.
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3. Descentralizacién y eficacia

3.1. Las relaciones entre la descentralizacién Y la eficacia como
principios inspiradores de la actuacién administrativa

La eficacia y la eficiencia administrativa se han convertido
hoy en principios basicos que inspiran la actuacién de la
administracién, e incluso en algunos paises el principio se ha
llegado a juridificar, de manera que la descentralizacién y la
desconcentracién son concebidas, no como medios juridicos de
transferencia de funciones, sino como principio juridicos de
interpretacién del orden de 1las competencias atribuidas, que

ayudan en la tarea de llenar las lagunas existentes en esta
materia 41/,

La mayor parte de 1la reciente 1literatura sobre
descentralizacién liga de una u otra manera este tema con el de
la eficacia y eficiencia administrativa o de gestién de 1los
asuntos publicos, entendiendo que existe una especie de
correlacién entre una y otra de manera tal que cuanto mas
descentralizada sea 1la actuacién de un Estado, sera mas
eficiente.

Las grandes administraciones publicas estan siendo
modernamente objeto de fuertes criticas por su caracter
tecnocratico, cuestionandose sus planteamientos finalistas , la
programacién centralizada y el exceso de controles y tutelas
sobre los poderes locales. Por el contrario se ha revalorizado la
eficacia que en principio conlleva 1la actuacién publica
descentralizada a través de programas y proyectos concretos.

3.2. La eficacia y las administraciones descentralizadas

La eficacia se relaciona también con las administraciones
descentralizadas, concibiendo ahora 1la descentralizcién, tal como
lo hemos hecho a lo largo del capitulo, como transferencia de
competencias a entes territoriales inferiores.

Se dice en efecto, que la descentralizacién vendria a poner
remedio a una situacién en la cual el centralismo ha dado como
resultado, por una parte, la paralizacién, desmovilizacién y aun
corrupcién de las aministraciones locales vy departamentales, y
por otro ha hecho imposible el funcionamiento eficaz del nivel
nacional al imponerle la tarea de atender las demandas de las

41/ F. LLISET BORRELL Manual de Derecho Local, Abella, Madrid
1986. pag. 239.
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comunidades locales. El centralismo seria poco apto para resolver
eficazmente las demandas locales, por sus problemas de acceso a
la informacién, interaccién con la comunidad local, incapacidad
de movilizacién de recursos no formales, y dificultades para

ejercer un control efectivo desde el centro sobre las operaciones
locales

Desde este punto de vista, de lo que se tratara entonces es
de llegar a administraciones lo mads pequefias que sea posible
utilizando para ello mecanismos descentralizadores o
desconcentradores, porque 1la administracién sera mas eficaz
cuanto mds cerca esté del problema que trata de solucionar.

Algunos autores asimilan incluso la centralizacién con 1la
arbitrariedad y la descentralizacién con la responsabilidad 43/.

De todas formas es éste un problema que no merece desde
luego ningun estudio tedérico, sino practico; en realidad de 1lo
que se trataria es de mostrar si, en un mismo contexto, un
sistema centralizado o descentralizado de toma de decisiones es
mas o menos eficiente. Un estudio de este tipo es muy dificil, si
no imposible de hacer, no obstante empiricamente parece haberse
demostrado que cuanto mds cerca del ciudadano se hace la gestiodn,
la eficiencia es mayor.

En general, pareciera que hay un relativo grado de consenso
al considerar que un centralismo exagerado no es eficiente porque
limitaria la accién estatal. No obstante, el consenso desaparece
cuando se trata de identificar lisa y 1llanamente eficacia con
descentralizacién. Una identificacién de este tipo no responde en
verdad a la realidad, pues al menos es preciso tener en cuenta

42/ F. URIBE ECHEVARRIA "Eficacia de la accién estatal vy
descentralizaciéon", Revista de la Camara de Comercio de
Bogota, Ano XIV, n. 47, Junio 1982, pag. 33.

43/ pice J.J. SERVAN SCHREIBER en El Poder Regional, Manifiesto
1971, Dopesa, Barcelona 1971 pag. 59 dque "La
centralizacién, cuyo marco es la arbitrariedad, separa 1la
solucién de 1los problemas y reduce a la sequedad del
expediente lo que estd vivo. Hoy favorece a 1la vez el
despilfarro y la demagogia. Desde el momento en gue un
representante de los ciudadanos se ve despojado de su
responsabilidad por una jerarquia cuyo oficio consiste en
decir no, ya no exist freno alguno a las reivindicaciones.
La descentralizacioén, por el contrario, ofrece toda clase de
oportunidad a la creacién mediante la iniciativa y al
equilibrio mediante 1la responsabilidad. Hace, en una
palabra, a los ciudadanos y a sus representantes mas
responsables de sus actos, reconoce los méritos de sus
esfuerzos y sanciona sus errores y fracasos".
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que algunas administraciones locales no son eficientes por el
hecho de ser locales y desde el centro suele destacarse 1la
ineficiencia de las acciones no centrales. Por ello en algunos
paises de 1la regidén se menciona 1la idea de que 1la
descentralizacién ha de ser selectiva Ya que no puede enraizarse
de la misma manera en la diversidad Y heterogeneidad de 1las
condiciones del territorio nacional, cuyas regiones y localidades
zz7ntan con niveles diferenciados de capacidad administrativa

Ademas, es preciso tener en cuenta que, incluso aunque todo
el pais haya adquirido un cierto nivel de capacidad
administrativa, la heterogeneidad de lo local introduce muchas
diferenciaciones en la eficacia. Se dice, en efecto, que 1los
elegidos locales, conocen mejor las necesidades de su localiad y
que en virtud de ello pueden llevar a cabo una mejor gestiodn.
Pero eésto, que puede ser cierto en comunidades pequehas, no tiene
por que serlo en grandes aglomeraciones en las que la
administracién local no tiene por qué ser percibida de forma
diferente a la estatal. El1 tamafio de las colectividades es un
tema muy importante cuando se estudia 1la eficiencia
administrativa pues pareciera que existen algunos tamafios
ideales, que no tienen que coincidir con la realidad.

La eficacia se predica tanto de 1los procedimientos
descentralizadores como de los desconcentradores, pues ambos
implican que dérganos situados en la periferia, en contacto con la
poblacién y con los problemas, sean los que tomen las decisiones.
No obstante debiera haber algun tipo de diferencia en razén del
mayor control al que se vera sometido el organo desconcentrado al
que la administracién central puede imponer algunas decisiones
por via jerarquica. En la descentralizacién por el contrario no
existiria esta influencia de la administracion central, lo que
permitira, en principio a las autoridades descentralizadas,
resolver los asuntos 1locales de forma eficaz, siguiendo sus
propios criterios.

Pero también se ha escrito que descentralizacién y eficacia
no son dos caracteres que puedan darse conjuntamente. Algunos
autores entienden que el recurso al procedimiento de elecciones
que permiten intervenciones de toda naturaleza Y pPresiones de
todo género, no parece constituir un elemento de eficacia en lo
que se refiere a la calidad de una gestién 4

44/ DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION, Conferencia de
Ministros y Jefes de Planificacién, ILPES, 1985 "Problemas
de descentralizacién de las decisiones gubernamentales y
programas sociales: Perspectivas para la segunda mitad de la
década de los afos 80", pag. 2.

45/ J. BAGUENARD La Décentralisation, PUF, Paris, 1985, pag. 77.
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3.3. Relaciones entre eficacia y participacién en
administraciones descentralizadas

En principio, pareciera existir una relacién entre
descentralizacién y eficacia administrativa que tiene que ver mas
con los defectos de la administracién central, normalmente muy
burocratizada, que con las virtudes intrinsecas que pueda tener
cualquier administracién descentralizada. Cuando se argumenta que
ésta ultima es eficaz se alude a su escasa burocratizacién vy,
evidentemente la cercania en el espacio permite que el grado de
burocracia sea menor, pero nada asegura que dicha relacién se
cumpla con exactitud. A su vez, la menor complejidad de una
administracién descentralizada fomentaria la participacién y una
actuacién, por consiguiente, mas eficiente. No obstante es
preciso advertir que pueden existir obstaculos muy grandes a una
actuacién eficaz de administraciones descentralizadas, y asi
ocurrird por ejemplo cuando éstas tengan escasa capacidad
técnica.

Cuando se 1liga descentralizacién y eficacia suelen
utilizarse argumentos relacionados con la participacién y en
dltima instancia con la democracia. Escribié por ejemplo BUSTELO
que "la razén para descentralizar y/o hacer participar a 1los
beneficiarios no es otra que la eficiencia. En efecto, mientras
mas proximo se estd de los problemas mejor se los conoce Y por
ende la solucidén puede ser mas adecuada. La participacién de los
beneficiarios en la solucién de sus propios problemas es un
incentivo y estimulo para que desarrollen capacidades de
administrar y proveer servicios. La participacién facilita el
consenso y puede evitar conflictos y competencias estérilesv"46
Del mismo modo A. SCHEJTMAN escribia que "muchas de las politicas
publicas podrian alcanzar mayores niveles de eficiencia si
cuentan con la participacién organizada de la poblacidn, es
decir, que la participacién constituye un recurso de alto
potencial y bajo costo para ponerlo en el lenguaje de moda"4?

46/ E.S. BUSTELO "politica Social en un contexto de crisis

iSera que se puede? Seminario de Alto Nivel: Cémo recuperar

el progreso social en_ América Latina, ILPES, IDE, UNICEF,
Santiago de Chile, Junio de 1988, pag. 24.

47/ A. SCHEJTMAN "Comentarios Yy perspectivas acerca del poder
local" en Gobierno local y participacién social, Santiago
1988, pag. 368 quién afade gque "para que las
potencialidades de 1la participacién como recurso puedan
materializarse, es necesario impulsar determinadas
acciones, tanto en relacién a los eventuales beneficiarios
(productores, consumidores) , como en relacién al aparato publico.
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El tema de la eficacia y de la eficiencia esta relacionado,
como deciamos anteriormente, con el del tamafio del ente local y
de la administracién, por lo que puede surgir un conflicto entre
valores si se contrapone eficacia y participacién. Las ideologias
que subyacen en los procesos descentralizadores municipales
actuales implican una tendencia muy fuerte encaminada a
incrementar, de manera substancial Yy extensa, la participacién
popular en la esfera de los asuntos piblicos. Se estima en
general, que la administracién municipal moderna podria ser el
mejor instrumento para 1la participacién popular. Si ello
provocara ineficiencia se dice que en principio merece la pena
reducir 1la eficiencia administrativa para fomentar 1la
participacién.

No obstante no existe en realidad un auténtico conflicto
entre eficacia y participacién. cComo dice KUKLINSKI, 1la
administracién municipal moderna debiera centrar toda su atencién
no sélo en las formas de cooperacién hacia arriba y horizontal,
sino también hacia abajo. El estrecho contacto diario con las
organizaciones en el &rea local y las diferentes formas de una
esencial participacién popular, representan no solamente valores
democraticos, sino que constituyen a la vez una eficiencia a
largo plazo 48/. En realidad 1la participacién tiene relaciones
muy importantes con el tema de 1la descentralizacién y no
solamente a través de la eficacia de la accién administrativa.

Algo parecido ocurre con el tema de la democracia.
Efectivamente, algunos autores entienden que en 1la
descentralizacién se unen la eficia y la democracia a través de
la informacidén que capacita para el ejercicio del poder; ambas se
basan en una distribucién de las tareas que da a cada uno la
oportunidad de demostrar su competencia y de realiozar su
vocacién. Finalmente la democracia, la descentralizacidén y 1la
eficacia ponen, todas ellas, al contrario que el poder estatista,
su confianza en el hombre, mejor informado y mas capaz 42/. otros
autores, por el contrario, consideran que la descentralizacién,
en calidad de gestién, no ofrece las ventajas que se le quieren
atribuir y que el error resulta de la confusién entre eficacia de

la gestién y democracia, siendo preciso escoger entre ambos
objetivos que podrian ser contrarios entre si

48/ A.R. KUKLINSKI ‘"Las administraciones municipales bajo 1la
perspectiva regional y local"; cit. pag. 9. _
49/ 3.J. SERVAN SCHREIBER El _poder Re ional, cit. pag. 59.

29/ P, BAGUENARD, La décentralisation, cit. pag. 78, rscribe al
respecto que "Si se desea una gestién coherente, eficaz,
racional, es preciso confiarla a gestores formados
previamente en técnicas de gestién. Si se desea asegurar
ante todo el origen electivo de los gestores, el problema
cambia de naturaleza. Democracia Y competencia representan
valores diferentes".




32

A los temas de la participacién y de la democracia en las
administraciones descentralizadas nos referiremos seguidamente.

4. Descentralizacién y participacién

4.1. Las relaciones entre 1la descentralizacién y 1la
participacién

La participacién se refiere a la pretensién de los actores
sociales de ser autores de los procesos sociales que les
conciernen. Asi la participacién implica la accién colectiva. Por
ello un autor apunto que la participaciéon debe entenderse
"referida a acciones colectivas caracterizadas por un grado
relativamente importante de vigorizacién y que adquieren sentido
a partir _del hecho de dque se orientan por una decisién
colectiva®8l/, 1o decisivo radica en que "Participar 1mp11ca
contribuir a generar la voluntad colectiva imputable a la accién
de que se trate" o segin otro autor, "intervenir en la ejecucidén
o critica que su realizacién implica"22

Como sehiala la CEPAL "La participacién constituye una
actividad colectiva. Nadie suscribiria hoy la idea de que 1la
participacién es un mero y pasivo estar o pertenecer. Mucho mas
que eso participar es actuar intencionalmente persiguiendo
ObjethOS Y medios cuya combinacién supone una estrategia que
ex1ge organlza01on, recursos y una concepcidén inteligente de las
acciones necesarias y viables". Por ello suele enfatizarse 1la
diferencia entre la participacién y los mecanismos de mercado.
"Las personas acceden y actian en el mercado, peroc no participan
en €l. Los actores en el mercado son individuales, vale decir,
personas naturales o empresas, salvo confabulacién contraria a la
teoria y a las practicas reconocidas como legitimas. El1 mercado
es andénimo, _tiene cualidades computacionales y su signo es la
competencia®23

En todo caso parece claro que participar significa poseer
cierta capacidad de poder o de influencia en la decisién de que
se trate y dque, en su manifestacién mas plena o de maxima
calidad, la participacién deberia incluir la intervencién directa

21/ a. FFLISFISCH Algqunos problemas conceptuales en el analisis
de la participacién, E/CEPAL/ILPES/R.20, Pag. 3.

52/ F. GUERRA Problemas generales de la participacién, mimeo, 1979.

23/ E. BOENINGER Concepto, objetivos y oportunidades de
participacién, Centro de Estudios del Desarrollo, (CEDES),

Julio 1982.
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en las principales etapas del proceso decisional 54/. Desde el
punto de vista administrativo la participacién ha sido definida
como "el conjunto de técnicas que permiten la intervencién de los
ciudadanos en 1la organizacién o en 1la actividad de 1la
administracién publica, sin integrarse en 1las estructuras
burocraticas y apartandose de 1las técnicas tradicionales de
colaboracién de los paticulares con la administracién publica
(concensionarios, etc.). En estas condiciones, "el que participa
actia como ciudadano preocupado por el interés general, y no como
interesado persnal y directo; el contenido de su accién no es
econdémico sino politico. La finalidad que persigue no es una
mayor eficacia de la administracién, sino la realizacién de un
ideal democratico; su justificacién, en fin, no radica tanto en
la inadecuacién de las estructuras administrativas, como en 1la
insuficiencia de la representacién como técnica democratica"

Pues bien, 1la vida 1local constituye el medio ma&s natural
para la participacién ciudadana, por 1o que dicho poder o
influencia en la decisién, se ve en principio favorecido en 1los
procesos de descentralizacién vy desconcentracién, gque
facilitarian el acercamiento de los ciudadanos en la gestién de
lo publico.

De todas formas la existencia de procesos descentralizadores
0 desconcentradores no son suficientes para dque se de 1la
participacién. Ese poder o influencia dependera de factores como
el nivel de educacién, el sistema de clases, el tipo de
relaciones o la pasividad de los ciudadanos; lo que se argumenta,
al igual que en el caso anterior, es que la descentralizacién
favorece, en principio, la participacién.

En este sentido, URIBE ECHEVARRIA decia que para que exista
participacién es necesario tanto que exista un alto grado de
organizacién comunitaria con informacién y capacidad para hacer
significativa esa participacién, como que existan los canales
institucionales a través de los cuales se pueda expresar esa
participacién organizada. En ausencia de ambos, la sola cercania
fisica puede no ser suficiente garantia de un aumento de 1la
participacién y de que tenga los efectos de informacion,
consecuencia y control, que los argumentos justificativos de 1la
descentralizacién presumen

24/ E. PALMA, "La descentralizacion de 1la politica social:
participacién e intersectorialidad" y E. PALMA
"Descentralizacidon y Participacién Social" Seminario-
Taller sobre Descentralizacién del Estado, ILDIS-ILPES,
Quito, Ecuador, Julio de 1989.

35/ F. LLISET BORRELL Manucal de Derecho Local, cit. pag. 321.
56/

F. URIBE ECHEVARRIA "Eficacia de 1la accién estagal y
descentralizacién" Revista de la Camara de Comercio de
Bogota, afo XIII, n° 47, Junio 1982, pag. 37.
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Es obvio que la idea de descentralizacién implica alguna
idea de participacién ciudadana. Mas aun, se podria arguir gque
las experiencias histdéricas mas antiguas de participacién estan
vinculadas a la historia de 1los cabildos, ayuntamientos o
municipios. Lo que determina al gobierno comunal es 1la
descentralizacién, es decir, el reconocimiento de competencias
propias a un organismo que no esta jerarquicamente subordinado a
la instancia superior y cuya autonomia real atiende al origen de
su mandato por eleccién popular. Ni el contenido restringido de
la esfera de sus competencias o de sus recursos, ni el control de
algunas decisiones por el nivel superior, menoscaban su caracter
de gobierno comunal elegido a través de 1la participacién
ciudadana. Tampoco niegan su naturaleza de gobierno comunal 1la
participacién reducida, la apatia ciudadana, o el abstencionismo
electoral aunque, obviamente, todos aquellos flagelos debilitan
basicamente su caracter democratico. El concepto de participacién
esta aqui entonces ligado intimamente al de democracia.

En los procesos descentralizadores, cuando se propone el
incremento de la participacién, se esta haciendo referencia a la
necesidad de perfeccionar la democracia, en vista de que algunas
de sus formas tradicionales parecen haberse agotado. En este
sentido, la Comisidén Presidencial para la Reforma del Estado de
Venezuela (en adelante COPRE) hacia una importante
diferenciacidén entre 1la democracia y los mecanismos de
representacién por un lado, y la participacién por otro. La
descentralizacién, ademas de democratizar por el mecanismo de
eleccidén de autoridades, puede permitir una mayor participacidn
de diversos sectores de 1la poblacién pues numerosas
organizaciones comunitarias, profesionales, gremiales,
educativas, culturales, deportivas, etc., tendrdan mas acceso a
las instancias de decisién mds cercanas a sus intereses
especificos

4.2. Estructura de oportunidades en la participacién

Puesto que la vida local constituye el medio mas natural
para la participacién ciudadana, se pueden sugerir algunas
modalidades de transformacién para la estructura de oportunidades
en la participacién comunal.

En primer 1lugar la necesidad de miltiples tipos de
municipios. La centralizacién implica en efecto un control
normativo y estandarizado de 1la organizacién municipal. "La
tendencia isomdérfica que se deriva de 1la institucionalidad

21/ COPRE, Comisidn Presidencial para la Reforma del Estado, La

Descentralizacién. Una oportunidad para la democracia, pags.
30 y 31.
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otorgada se refiere a que, dado este acento legalista, 1los
sistemas municipales nacionales adoptan las mismas estructuras
politico-administrativas en todas las localidades del pais. Se
crea una especie de municipalidades-tipo que deben cumplir los
mismos objetivos en diferentes lugares. Esto tiende a facilitar
la creacién e implementacién de nuevas municipalidades, asi como
la evaluacién de sus logros, por la facil comparabilidad que se
produce. Y, agrega, como aspecto negativo se produce el hecho de
que en determinados 1lugares, con necesidades Y Pproblenmas
especificos, la estructura politico administrativa que se debe
aplicar como ser gobierno local no sea la mas adecuada o pueda

incluso, transformarse en un problema, mas que en instrumento de
solucién"

En relacién con las oportunidades de participacién, el tipo
Unico de municipio es un gran obstaculo institucional.
Dificilmente esta institucién-tipo puede servir a los maltiples
fines de la participacién, situada como esta histdéricamente een
contextos sociales tan diversos. Son obvias las diferencias entre
las necesidades de los gobiernos rurales Yy urbanos; entre éstos
existen los metropolitanos y otros subtipos. Caben similares
diferencias entre los rurales. No es ésta la ocasién de ofrecer
tipologias de municipios con el fin de facilitar 1la
participacién. Probablemente, cada sistema nacional requerira una
tipologia ad hoc. Lo que interesa recalcar es que uno de 1los
criterios para construir tales tipologias debe ser la necesidad

de contar con las poblaciones para llevar adelante las politicas
sociales que satisfagan sus necesidades reales Y sentidas.

En segundo lugar podemos mencionar la designacién de alcalde
por eleccién popular. El supuesto de esta innovacién es
plebiscitar el 1liderazgo comunal Y su programa de accién
vinculante. De este modo, la comunidad podria conocer las
diferentes opciones ante las cuales debe definirse en la eleccién
popular. Asimismo, se supone quela figura de un Presidente a
nivel comunal esta socializada en paises con regimenes politicos
con marcado predominio presidencialista.

En tercer lugar, la introduccidén de la consulta obligatoria.
Trata que la propia comunidad efectie la evaluacién de proyectos
de inversién, optando entre dos o mas presentados por las
autoridades politicas, con sus respectivos fundamentos técnicos.
Ademds, tales consultas podrian sifnificar la inbtroduccién del
criterio de discriminacién positiva a favor de poblaciones o
segmentos de poblacidén con necesidades basicas insatisfechas y

58/ ¢. VARAS Teoria del Gobierno Municipal, Universidad de
Chile, Facultad de Ciencias Econdémicas y Administrativas.
Departamento de Administracién, Santiago, Chile, Septiembre
1984, pag. 119.
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cuyo uUnico recurso efectivo es su gravitacidén numérica. De este
modo, la discriminacién positiva dejaria de ser una mera
recomendacidén tecnocratica y se convertiria en un criterio para
optar en elecciones democraticas.

Del mismo modo se puede mencionar la institucionalizacién de
canales de participacién para 1las diferentes decisiones
comuhales, pues tanto 1la teoria como 1la experiencia
latinoamericana permiten un despliegue de instituciones
participativas para ello. Por de pronto, la participacién puede
ser obligatoria o vinculante o meramente consultiva. A su vez,
las instituciones pueden ser de caracter exclusivamente
territorial o corporativo y una combinacién mixta de origen
territorial y corporativo: las juntas de vecinos o pobladores son
las organizaciones territoriales por excelencia; los sindicatos,
gremios y asociaciones patronales, las tipicamente corporativas.

Los intereses de origen territorial o corporativo no agotan
la vasta gama de organizaciones sociales con orientaciones muy
diversas que pueden tener cabida en el proceso decisional
comunal. En torno a motivaciones culturales, artisticas,
ecoldgicas, deportiva, etc. surgen, se fortalecen o decaen los
mas diversos tipos de organizaciones. Todas o algunas de ellas
pueden tener un papel reconocido en la decisién comunal referida
a materias ligadas a sus especificos campos de actividad.

La ejecucidén de programas sociales también puede constituir
una modalidad de participacién. En rigor, 1la ejecucidén es 1la
etapa final del proceso decisional. Sin embargo, se menciona la
ejecucién por separado pordque ella puede implicar el traspaso de
recursos a las propias organizaciones encargadas de ejecutar los
proyectos. Las transferencias y subsidios suelen ser un

suplemento a los recursos propios de las organizaciones y éstos
pueden consistir en trabajo, ahorro o equipos de produccién.

Por otra parte la prestacién continua de servicios comunales
puede ser encargada a organizaciones sociales de caréacter
voluntario. Ello ocurre con frecuencia en 1las pestaciones
selectivas a poblaciones-objetivo muy especificas: grupos de
nifios desnutridos, hogares de ancianos, centros de recuperacién
de minusvalidos, etc. También pueden otorgarse la administracidn
de ciertos bienes y equipos comunales a organizaciones sociales
de asociacién voluntaria. Es el caso de administracién de
construcciones deportivas, salas de cine, teatros, etc.

Por ultimo podemos mencionar la creacién y promocidén de
empresas productivas ya que ahi, los objetivos econdmicos vy
sociales perseguidos (satisfaccion de necesiades y especialmente
la creacién de nuevos empleos) exigen para su prosecucidén una
exigencia de eficacia en el proceso productivo (similar requisito
se plantea a los servicios publicos municipales).
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4.3. Participacién y desconcentracion

Cabe también de participacién ehn procesos
desconcentradores, es decir de transferencia de competencias a
drganos cuyas autoridades no son independientes de 1a
administracién central, por no haber sido elegidas por 1la
soberania. En efecto, la subdivisioén del espacio administrativo a
efectos desconcentradores, puede favorecer un acercamiento de 1la
administracién a 1los ciudadanos Yy fomentar cauces de
participacién de éstos.

La desconcentracién supone el nombramiento de autoridades
que estén situadas en la periferia del pais Y por consigquiente
cercanas a los ciudadanos. La participacién que puedan tener
éstos en los asuntos que estas autoridades decidan puede ser
discrecional, segun la voluntad de éstas, o reglada, cuando las
normas han dispuesto dicha participacién. No obstante los érganos
de participacién no pueden imponer sus decisiones como ocurre en
los entes descentralizados.

La desconcentracién conlleva de modo natural a 1la
concertacién ya que politicamente es poco imaginable (en un
régimen democratico), que el organo desconcentrado tome sus
decisiones sin tener en cuenta la opinién publica local, incluso
cuando asi esté previsto por la administracié central. Ello sera
mas evidente cuando no exista una auténtica administracion
descentralizada a la que se hayan transferido 1las competencias
necesarias para ejecutar 1la voluntad politica 1local. Dicha
concertacién puede estar o no regulada juridicamente. La
concertacidn adquirira especial importancia en los casos en que
el Estado esté especialmente interesado en hacer aparecer una
desconcentracién (en 1la que no hay autoridad elegida
democraticamente), como una descentralizacién, lo que en el
lenguaje de algunos autoresé podria dar lugar a una especie de
descentralizacién de hecho 22/,

Por ultimo cabe mencionar la posibilidad de que 1los
‘municipios grandes creen organos desconcentrados,‘ como
instrumento de participacién ciudadana. Se tratard de o&rganos
administrativos y por lo tanto desconcentrado:s, por lo dque no
pueden confundirse con las asociacioneg ge vecinos, creadas por
los propios vecinos y con vinculos administrativos completamente
diferentes.

29/ 0. PHILLIP "Déconcentration et Décentralisation "en la
Décentralisation pour la renovation de 1'Etat, Presses
Universitarires de France, Paris, 1976.
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5. Descentralizacién y Democracia

5.1. Democracia, centralismo y participacién

Una relacién que siempre aparece en el discurso politico
descentralizador es 1la que 1liga 1la democracia con la
descentralizacién. Ademas sin duda una de las nmayores
preocupaciones de los estudiosos del tema de la descentralizacidn
es el de sus relaciones con la democracia por lo que, a pesar de
haber analizado ya 1las relaciones entre participacién y

descentralizacién, creemos que esta cuestién merece un epigrafe
aparte.

Efectivamente, si bien democracia y centralismo se han
complementado histdricamente, pareciera que ahora el mismo
proceso de democratizacién estd dando como resultado una
creciente conciencia de los ciudadanos sobre sus derechos y sobre
sus posibilidades de ejercerlos, poniendo en entredicho las
virtudes de un sistema de decisiones centralizado. La emergencia
de la sociedad civil como consecuencia de los procesos de
democratizacién ha provocado que los diferentes actores vayan
madurando y perfilando proyectos propios que requieren de un
sistema descentralizado de decisiones . Descentralizacién y
Democracia se han identificado hasta el punto de considerar
consustancial al régimen democratico, la distribucién del poder.

Al respecto sefialé BUSTAMENTE "Que de lo que se trata,
quizds, es de asimilar un concepto harto conocido, pero no por
ello suficientemente comprendido: que todo sistema politico que
pretenda declararse democradtico debe partir de la idea de que su
oferta comparativamente diferencial respecto a otros sistemas es
la posibilidad de fragmentar el poder en cuotas y competencias
atribuibles a instancias y niveles diferenciados, y aunque ello
suponga su ejercicio simultdneo por parte de agentes politicos de
signo diferenciado, plural y hasta eventualmente contrapuesto,
por cuanto ello constituye una garantia efectiva de que su uso no
puede concentrarse en uno o en pocos individuos. Que esa
fragmentacién y distribucién del poder no sélo debe ser posible,
sino deseable, aunque ello pudiera considerarse segun la
estrechez de ciertos criterios, ineficiente"

60/ COPRE, La Descentralizacidén. Una oportunidad para la
democracia, cit. pag. 15.

L. BUSTAMANTE VELAUNDE "Costos y beneficios de 1la
descentralizacién: algunas consideraciones metodoldégicas"
Ponencia presentada al III Seminario Latinoamericano de
Planificacién Regional y Estadual: Descentralizacién vy
Desconcentracién. Brasilia, 12-15 de Diciembre 1983, mimeo,
pags. 12 y 13.

3
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Sin embargo es preciso poner de manifiesto que
descentralizacién y democracia no son tan consustanciales como
parece o que, al menos, no siempre ha sido asi ©2/. BORJA ha
sefialado por ejemplo como existe una concepcidon descentralizadora
de caracter reaccionario que exalta la autonomia local, concebida
como autarquia, y en nombre de la historia y de la diversidad
justifica privilegios y mantiene caciquismos. En este sentido el
centralismo liberal resultaria entonces histéricamente
progresista al proponer un proyecto de Estado cuyo uniformismo es
garantia de _igualdad juridica de los ciudadanos y de 1los
territorios $3/. Efectivamente fue el desarrollo del Estado
nacional el que permitié la conformacién de la ciudadania y como
tal, universalizé el voto en contra de la manipulacién de grupos

oligdrquicos locales o regionales, y facilité la regulacion de 1la
economia

A partir de un determinado momento sin embargo, y sobre todo
a partir del trabajo de TOCQUEVILLE sobre la democracia en
América, empieza a ligarse el desarrollo de la democracia moderna
con la potenciacién de los poderes locales, y ésta parece ser hoy
una caracteristica del Estado moderno. La pregunta que surge

entonces es por qué en 1la actualidad descentralizacion Yy
democracia aparecen unidos.

BORJA contesta esta pregunta escribiendo que "la
descentrdlizacién, como proceso -:politico-administrativo, 1la
revalorizacién de 1los poderes locales, la conciencia de 1la

82/ Algunos autores sin embargo escriben categdéricamente que "La
descentralizacién constituye el corolario indispensable de
la democracia y que, para la organizacién administrativa es
como la democracia representativa para 1la organizacién
constitucional™". Ch. DEBBASH, Definicidén de
Descentralizacién de la Enciclopedia Universalis.

83/ J. BORJA "Dimensiones tedricas ...", cit. pags. 39 y 40
64/

J.L. CORAGGIO "Poder local, poder popular", cit. pags. 116 y
117. Sefiala el autor que "la descentralizacién, a partir de
una situacién histérica de centralizacidén, puede operar como
cortina para cubrir el avance de grupos oligarquicos o del
capital mas transnacionalizado en una época de crisis de los
modelos desarrollistas y modernizantes. Por otro lado, la
tendencia de las organizaciones de la sociedad civil a
mimetizar el movimiento del Estado, podria acompahar ese
proceso con 1la fragmentacién territorial de fuerzas
politicas y sindicales de alcance nacional. El peso de las
particularidades puede crecer al punto de impedir advertir
lo general de la nacién. Es posible establecer mecanismos de
recaudo del sistema democratico a nivel nacional que el
orden local no sea precisamente el mejor reaseguro".
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necesidad de su reestructuracién para que puedan asumir con
eficiencia 1las competencias y recursos necesarios -y la
potenciacién del autogobierno y de 1la participacién, se han
convertido hoy en objetivos intelectuales y en practicas
politicas caracteristicas de 1las democracias modernas" §§/,
apreciaciones que compartimos plenamente.

Otros autores explican esta relacién entre descentralizacidn
y democracia porque aquella permite la creacién de colectividades
territoriales y establecimientos publicos que son frenos a las
veleidades autoritarias del poder central; entendiendo que, como
asociaciones naturales de ciudadanos, las colectividades
territoriales seran cuerpos intermedios bienhechores, que podran
interponerse entre el individuo y el Estado 86/, Entre estos
argumentos también merece destacarse el que sefiala que en
principio la descentralizacién, por difundir y vivificar 1la
periferia, desarrollaria el sentido de la responsabilidad.

En América Latina, wuna importante <critica a estos
planteamientos es 1la que hizo recientemente RESTREPO, quien
sefiala en primer 1lugar gque las simples modificaciones
institucionales no pueden indicar un cambio hacia la democracia,
en sequndo lugar que no se puede reducir la democracia a una
cuestién de forma y por_ ultimo que la democracia no es tampoco
una cuestién de Estado &1/,

5.2. Eleccién de autoridades y descentralizacién

El criterio fundamental para la existencia de un vinculo
entre democracia y descentralizacién se basa en la eleccidén de
los representantes locales por 1la soberania popular lo cual,
evidentemente, refuerza la democracia. En este punto 1lo gque se
discute es la naturaleza de este requisito y el caracter politico
o no de este criterio.

EISENMAN entiende en este sentido que estamos en presencia
de un falso debate, que la independencia indispensable que han de
tener los representantes locales con respecto a las autoridades
centrales no incluye de forma natural una eleccién politica en

J. BORJA, "Dimensiones teéficas...", cit. pag. 43.

Ch. DEBBASH. Definicién de Descentralizacidn, cit.

Rk &

D.I. RESTREPO, "Descentralizacioén, Democracia y Estado
Autoritario" Cuadernos de Economia, Universidad Nacional de
Colombia, vol. VIII, n°11, 1987, pags. 114 y ss.
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favor de la democracia y que se trata de dos niveles de realidad
intrinsecamente diferentes por ser 1la exigencia de independencia
politicamente neutra

De la misma manera, BAGUENARD explica que la asimilacidn
resulta de una confusién entre dos cuestiones conceptualmente
independientes. Ciertamente 1la descentralizacién supone la
independencia existencial de los organos locales en relacién al
poder central; pero 1las modalidades de investidura y
desinvestidura de estos 6rganos muestran otra problemdatica. Sin
duda la ideologia legitimante de nuestra época exige que sean
elegidos, pero esta eleccién politica es intrinsecamente ajena a
los problemas relativos a la descentralizacidén. Se puede concebir
una descentralizacién que no sea democratica, si por ejemplo los
organos locales son designados por un procedimiento oligarquico o
por un procedimiento distinto del sufragio universal. Es probable
que un régimen descentralizado sea mas democratico pero en si, el
recurso a la eleccidén para designar a las autoridades locales no
afecta a 1la descentralizacién; "se trata de un problema de
legitimidad concerniente a 1la naturaleza de 1las relaciones
existentes entre estas autoridades Yy 1la colectividad que rigen y

no el tipo de relaciones existentes entre estas autoridades
locales y el poder central"

Nosotros entendemos sin embargo que, si bien centralizacidén
Y democracia son perfectamente compatibles, los procesos de
descentralizacién favorecen de forma directa la democracia a
través del procedimiento de eleccién de las autoridades locales,
el unico que garantiza la independencia de éstas con respecto a
la administracién central. Ademas 1la practica contemporanea
justifica tal asimilacién. En las democracias 1liberales es
generalmente admitido que la eleccién fundamenta la legitimidad
del poder y que una autoridad 1local, designada por el
procedimiento de elecciones, muestra tanto su independencia con
respecto al poder central como su representatividad respecto de
la colectividad que dirige. Aunque posteriormente nos volveremos
a referir a este requisito cuando hablemos de la independencia de
los entes descentralizados, concluyamos por el momento que
actualmente existe un importante vinculo entre descentralizacieén
y democracia porque aquella implica una redistribucién del poder
democriatico del Estado.

Otro punto importante que tiene que ver con el contexto
democratico de los procesos descentralizadores consiste en si la
eleccién de los representantes locales ha de pasar necesariamente
por el mismo sistema de partidos con el que se hace 1la
representacién a nivel nacional.

68/ EISENMANN Centralisation et Décentralisation. Esquisse
d'une théorie générale, L.G.D.J., Paris 1968.
89/ p, BAGUENARD, La Décentralisation, cit. pags. 47 y 48.
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Efectivamente los sistemas democraticos pero centralizados,
han sido criticados por su propensién a deslegitimarse una vez
que los representantes han sido elegidos. La descentralizacién
como tal no evitaria este tipo de critica si ésta consiste
simplemente en una multiplicacién del numero de elecciones o del
nimero representantes. De lo que se tratara es de que la sociedad
civil, a través de las colectividades territoriales, pueda
controlar y frenar el autoritarismo del poder, sea éste
centralizado o descentralizado.

Es importante constatar a este respecto que en muchos
procesos descentralizadores se esta abriendo la participacién de
la sociedad civil a través de mecanismos de eleccién distintos de
los tradicionales. En este punto nos parece muy interesante el
mecanismo ideado en Perd dénde la Asamblea Regional esta
conformada por tres estamentos: un primero de representantes
elegidos por sufragio directo, mediante voto preferencial Yy cifra
repartidora. Este estamento no excede del 40% del total. Un
segundo estaria formado por los alcaldes provinciales de 1la
regién. Finalmente formarian parte de la Asamblea los delegados
de las instituciones representativas de 1las actividades
econdmico-sociales y culturales de la regién. Este estamento no

debe representar mas del 30% del total. Pues bien, este tercer
estamento tiene un caracter democratizador importante en 1la
medida que otorga presencia directa a 1las instituciones
representativas de la sociedad civil

En otros paises sin embargo los mecanismos de representacioén
pasan solamente por organizaciones de este tipo reflejando una
profunda desconfianza hacia el sistema de partidos politicos.

70/ sefiala J.JOHNSON en este sentido en "La descentralizacién de
los servicios sociales en el procesc de reforma del Estado
peruano" Seminario Interagencial acerca de 1la
descentralizacién y desconcentracién de 1los sectores vy
servicios sociales. Brasilia, Octubre 1989, la importancia
de este tercer estamento. Por ejemplo la regién Andrés
Avelino Céaceres tendrd una Asamblea formada por 67 miembros
de los cuales 20 corresponderan al tercer estamento. Su
distribucién es la siguiente: seis por las organizaciones
campesinas; cuatro por las organizaciones de productores
agrarios, cooperativas agrarias, otras férmulas
empresariales asociativas y productores agrarios
individuales; uno por 1las universidades; dos por los
colegios profesionales y agrupaciones culturales; tres por
las organizaciones representativas de los productores no
agrarios: asociaciones de industriales, mineros vy
comerciantes; uno por las organizaciones de asentamientos
humanos, urbano-marginales, asociaciones de padres de
familia y clubes de madres.
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Esta es la situacién vigente en Chile aunque pareciera que en
funcién precisamente de 1la democratizacién, van a cambiar los
mecanismos de representacién y de eleccioén.

6. La opcién descentralizadora y sus inconvenientes

A pesar de la marcada tendencia de las propuestas espaciales
hacia la descentralizacién, son evidentes en ésta importantes
inconvenientes que es preciso considerar.

Un primer grupo de problemas tiene que ver con los nuevos
actores 1locales ya que facilmente puede ocurrir que los
depositarios de 1las nuevas atribuciones Yy funciones, no sean
necesariamente la comunidad organizada en forma democratica, sino
las oli%arquias locales que usen las atribuciones en provecho
propio 11/, Efectivamente, 1la solucién de 1los problemas por
actores locales elegidos, ligados a 1la problematica local, puede

llevar a que 1las decisiones estén inspiradas en una politica
local que sea la de un grupo de presién. El arbitraje en favor
del interés general, pareciera hacerse mas en la capital.

Ademds, existe una efectiva desconfianza hacia algunas
comunidades locales en cuanto a su capacidad para comprender y
manejar competencias descentralizadas; es decir, existe una gran
desconfianza hacia el gobierno local como tal, para hacer frente
tanto a los aspectos puramente tecnoldgicos, de la gestiodn de las
organizaciones publicas, es decir, a las cuestiones relacionadas
con 1las formas y modalidades de operacién que le permita
interpretar politica y administrativamente las sehales que 1le
envia la sociedad

11/ R. RIVERA "Gobiernos lLocales Y Desarrollo" en VVAA Gobierno

Local y Participacién Social, Grupo de Investigaciones
Agrarias, Santiago, 1982, pag. 52.

72/ E1 tema ha sido estudiado para el caso argentino por R.L.
ESTESO "Descentralizacién Politico-Administrativa.
Obstdculos para el proceso de descentralizacidén en el caso
argentino" en Descentralizacién del Estado. Requerimientos Yy
Politicas en la Crisis. CEUR, Buenos Aires 1989, pag. 235
quien sefiala que a pesar de la heterogeneidad de 1las
organizaciones locales y de los municipios, "la posibilidad
de los gobiernos locales de articular sociedad Yy Estado a su
nivel, se ve mas acotada por la funcién que han venido
cumpliendo por muchas décadas. Esto es el hecho de aparecer
ante la sociead local como agentes del gobierno federal, y
ante éste como demandante de recursos, lleva a que la
sociedad no 1le reconozca la capacidad suficiente para
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Por dultimo, dentro de este primer grupo de problemas o
inconvenientes podria incluirse el problema funcionarial pues no
solamente existe desconfianza hacia los elegidos locales sino
también hacia 1los funcionarios 1locales, normalmente peor
preparados que los de la administracién central y que, como
minimo, provocan ralentizaciones en el proceso de toma de
decisiones.

Un segundo grupo de problemas podria constituirse con los
factores que empujan hacia la centralizacién, tales como 1la
concentracién del capital y de las actividades econdmicas en
determinadas ciudades o regiones, problema mas o menos evidente
en casi todos los paises de la regién; que el desarrollo de las
funciones econémicas del Estado se ha hecho a partir del Estado
central; que también 1las funciones sociales han sido
centralizadas; 1la propia 1légica interna del desarrollo
administrativo y burocratico del Estado; la centralizacidn de 1la
clase politica y de 1la burocracia; la centralizacién de 1los
recursos o de la Hacienda Publica, etc.

Problemas de este tipo aparecen en la mayor parte de los
diagnésticos de los paises de la regién. Criticas recientes a los
sistemas colombiano o argentino han puesto de manifiesto
respectivamente que la Naciodn, en detrimento de los Departamentos
Yy Municipios ha venido asumiendo indiscriminadamente toda clase
de ocupaciones y oficios y agfopiéndose de los ingresos que dice
necesitar para tales tareas 13 0 que la fuerte centralizacién
de los recursos publicos en Argentina ha sido consecuencia de un
largo proceso de concentracién de las funciones estatales en el
nivel federal de la organizacién gubernamental

articular sus intereses y a que, como instancia politica y
administrativa, no hayan desarrollado aptitudes vy
tecnologias para hacerlo". Del mismo modo en México, C.
MARTINEZ DE ASSAD y A. LOMBARDI en "La descentralizacién de
las politicas publicas en México", id. explican, pag. 278
que "la existencia de relaciones de poder de tipo caciquil,
la estructura corporativa del partido gobernante y las
practicas «clientelisticas que prevalecen en 1la
administracion constituyen fuertes obstaculos para lograr el
objetivo descentralizador. Mas atn, traspasar recursos
econdmicos muchas veces contribuye a fortalecer a un
ejecutivo 1local gque suele actuar con absoluta
discrecionalidad y que actualmente esta controlado en 1la
totalida de los Estados por el PRI.

J. CASTRO CASTRO, "Hacia 1la democracia local" Enfoques
Colombianos. Temas Latinoamericanos n. 13, Bogota 1980.

S. PENALVA, P. PIREZ Y A. ROFMAN "Centralizacién/
Descentralizacién del Estado en la Argentina', cit. pag. 188.

BB
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Todos estos factores operan a través de una inercia
concentradora muy dificil de revisar pues en la practica 1la
descentralizacién es pospuesta, reforzandose 1la presencia del
gobierno central, a pesar de las reiteradas declaraciones,
incluso con forma juridica, sobre descentralizacioén 12

Entre los factores centralizadores adquiere especial
notoriedad la insercidén internacional de los paises 16 , te,a que
requiere de una perspectiva nacional. Se dice que las economias
estan internacionalizadas por 1lo que a las administraciones
locales les resulta muy dificil intervenir.

Otros argumentos wutilizados, aunque sin demostracion
empirica alguna, se refieren al hecho de que los abusos de
descentralizacién pueden provocar particularismos que pueden
cuestionar 1la wunidad nacional y que a largo plazo 1la
descentralizacién puede provocar un retorno al centralismo pues
el Estado, bajo el pretexto de la coordinacién, puede retomar las
prerrogativas que habia conferido.

7. Una referencia a las relaciones de este tema con la
informatica

Al relacionar la problematica descentralizadora con su
contexto no hay mas remedio que referirse, aungue sea como
apéndice al tema, a las relaciones de la descentralizacidén con la

15/ En chile ya 1la Constitucién de 1925 contemplaba 1la
descentralizacién, pero dicha férmula constitucional no
pasa de ser una declaracién de principios. Al respecto
vease a H. POZO Aspectos juridico institucionales del
desarrollo local, FLACSO, 1987. En Argentina el tema es aun
mas evidente porque la descentralizacidén supone simplemente
respetar la forma federal de Gobierno que el pais eligié
hace siglo y medio; por ello escribe M. QUADRI CASTILLO, en
La Argentina Descentralizada, Eudeba, Buenos Aires, 1986,
pag. 116 que "En Argentina existe casi unanimidad respecto
de una organizacién politica orientada hacia el ideal
federalista. Sin embargc muchas actitudes, propuestas,
pedidos 1locales y regionales, tienden a reforzar 1la
presencia del gobierno central en A4reas que son de la
exclusiva competencia de 1las jurisdicciones provinciales.
Tal vez sea esto consecuencia del desacostumbramiento de las
provincias a tener gobiernos propios elegidos. ‘

76/ c.a. DE MATTOS Falsas expectativas ante 1la
descentralizacion" en Nueva Sociedad n. 104, Nov-Dic, 1989 o
a R.L. ESTESO "Descentralizacidén politico-

administrativa..."cit.
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informatica. La informatica tiene un caracter ambivalente pero
es funcional tanto a 1la centralizacién como a 1la
descentralizacién

En principio la informatica puede contribuir a reforzar el
centralismo del poder. Ello es natural debido al costo de la
misma, lo que impone una rentabilidad maxima. Para el poder
central es también natural tratar de acrecentar su capacidad de
accién, para 1lo cual necesita informacién. E1 deseo de
informacidén, satisfecho a través de una centralizacion de redes
informaticas, no hace sino reforzar la centralizacién del poder.

Pero por otra parte, la miniaturizacién de ordenadores y el
desarrollo de la telematica, pueden permitir también una major
descentralizacién del poder facilitando 1la gestién de las
colectividades locales. La aceleracién de este fenémeno depende
de dos factores: la disposicién de medios financieros suficientes
y la formacidén adecuada de hombres.

11/ vease al respecto a P. BAGUENARD la Décentralisation, cit.
pag. 19.




CAPITULIO II

LAS NOCIONES DE CENTRALIZACION Y DESCENTRALIZACION

I. Descentralizacién y Desconcentracién desde un punto de vista
juridico

1. La doctrina tradicional acerca de la descentralizacién y la
desconcentracioén

Nos proponemos estudiar 1la descentralizacién Yy 1la
desconcentracién desde un punto de vista juridico. Para ello
utilizaremos los conceptos clasicos elaborados fundamentalmente
por los administrativistas franceses y espafioles del siglo XIX y
XX, pues no constituye un_iyorte tedrico definir subjetivamente
términos de uso universal 18/,

La mayor parte de los estudios sobre este tema, sin embargo,
comienzan con una definicién mas o menos propia acerca de 1la
nocién de descentralizacién y la diferencian de figuras afines;
para ello hacen aproximaciones al concepto a partir del lenguaje
vulgar y de otros lenguajes cientificos. Este tipo de
definiciones no tienen rigor alguno puesto que la centralizacién
Y la descentralizacién tienen un significado juridico concreto
construido dentro de la ciencia juridica. Fuera de ésta ni
siquiera tiene sentido uno de los temas mas controvertidos cual
es el de la distincién entre descentralizacién y
desconcentracién.

De todas formas 1los términos centralizacién,
descentralizacién o desconcentracién, no son patrimonio de 1la
ciencia juridica y, en general se habla de descentralizacién como
una técnica organizatoria cuya finalidad es descongestionar los
érganos o centros de adopcién de decisiones. Este significado
légicamente ha de estar presente en la nocién juridico-
institucional.

El tema de la centralizacién y de la descentralizacidén es un
tema cargado de resonancia porque es clave en la constitucidén
politica del Estado. Pero ademas, en determinados momentos

18/ Estos conceptos han sido detenidamente estudiados por
autores como HAURIOU, VEDEL, WALINE, AULOC, DUCROQ, DUGUIT,
EISENMANN o por CARDENAS, GARRIDO FALLA, VILLAR PALASI,
GARCIA TREVIJANO.
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histéricos, y siempre ante 1la perspectiva o sugerencia de una
reforma, adquiere particular presencia. En estas condiciones, no
solamente los politicos, sino también los cientificos, llamados
éstos ultimos a la objetividad y al rigor técnico, adoptan en sus
escritos, estilos apasionados y polémicos. La ventaja de 1la
doctrina tradicional, y por eso la exponemos en este trabajo, es

que permite aportar un planteamiento del tema que no prejuzga su
bondad.

No obstante es preciso tener en cuenta que las situaciones
que aparecen en los paises no son puras; no hay sistemas
centralizados, descentralizados Y desconcentrados sino una
variedad de graduaciones en todos ellos. La doctrina clasica nos
permite poner los limites entre las situaciones, estableciendo lo
que son los requisitos minimos para que podamos hablar de
descentralizacién; ello permite efectuar una calificacién
objetiva.

Algunos autores, premeditadamente, sin embargo, se
convierten en adversarios de esta doctrina al querer sacar
ventajas de la confusién en favor de la descentralizacién o
centralizacidén, segun cual sea la moda en cada pais.

En alguna ocasién se ha sefalado que esta teoria clasica es
inoperante para América Latina entendiendo que los significados
de la descentralizacién y la autonomia no pueden ser similares a
los cléasicos de la teoria liberal de 1la democracia, dada la
enorme heterogeneidad de la regién 12/, Creemos sin embargo, que
los términos que analizaremos tienen un sentido juridico

riguroso, en la teoria clasica, que es preciso rescatar para
abordar nuestro estudio.

19/ En efecto, sefiala J.L. CORAGGIO que "En nuestros paises, los
significados de la descentralizacién y de la autonomia no
pueden ser similares a los clasicos de la teoria liberal de
la democracia, dada la enorme heterogeneidad estructural en
lo econémico, cultural y técnico. Menos atn ddénde 1la
cuestidén nacional no ha sido cabalmente resuelta y asume la
forma de una cuestidén regional, y dénde la ciudadania, en
ese sentido clasico no ha terminado de constituirse...
Entonces, una clave para determinar el sentido de 1las
propuestas de descentralizacién esta en el sistema politico
nacional". en "Poder local, poder popular". Revista Urugquaya
de Ciencias Sociales. Cuadernos del CIAEH, n° 45-46, ano 13,
1988, pag. 115.
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2. La perspectiva politica del tema
2.1. La distribucién espacial de poder

El tema de la descentralizacién tiene en primer lugar una
dimensién politica de la que derivan muchas otras cuestiones de
variada indole y que es preciso poner de manifiesto antes de
abordar cualquier analisis mads especifico: el de la subdivisidn
del espacio politico como requisito para gobernar. Ha sefalado
C.J. FRIEDRICH en este sentido que el funcionamiento de una
democracia moderna requiere el autogobierno local efectivo de
comunidades de distinto tamafo 89/, " 1a complejidad que supone
hoy en dia 1la accién democratica de gobierno exige 1la
delimitacién, dentro de cada pais, de una serie de comunidades
mas pequefias gue se autogobiernan en diferentes grados:
municipios, departamentos, provincias, regiones, etc. El problema
por lo tanto consiste en cémo lograr formas de autogobierno, y
eésta ha sido una clasica preocupacidén del constitucionalismo.

Esta perspectiva nos situa, por consiguiente, ante el
problema de la distribucién espacial del poder dentro de un
Estado, y lo que la descentralizacién pretende es organizar un
sistema de redistribucién del poder democratico a partir del
Estado (concebido éste como Gobierno o como Administracién
Central) y en provecho de las comunidades locales.

Es evidente entonces 1la dimensién politica de 1la
descentralizacién, porque no se puede renovar el Estado con
criterios estrictamente organizativos y administrativos. Lo que
se debe producir es una modificacién sustancial del lugar dénde
se toman las decisiones, sometiendo estas instancias a un control
efectivo de la poblacién.

La dimensién politica es de indudable trascendencia, porque
como ha indicado SERVAN-SCHREIBER, la redistribucién de ese poder
implica un reforzamiento de 1los derechos vinculados a la
legitimidad procedente del sufragio universal Y esa es una
cuestidén que concierne a todos directamente 81/

89/ c.g. FRIEDRICH El hombre y el Gobierno. Una teoria empirica
de la politica. Ed. Tecnos, Madrid 1968, pag. 582.

81/ J.J. SERVAN-SCHREIBER E1 poder regional, Dopesa, Manifiesto
de 1971, Barcelona, 1971, pag. 43
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En la distribucién espacial del poder tiene mucha
importancia la conformacién del Estado nacional. La voluntad
politica que impuso la demarcacién territorial de un Estado
emergente, autoidentificado como auténomo y, mi&s o menos
reconocido como tal, por otros Estados puede provenir de dos
tipos de procesos. Por una parte, el conjunto de los habitantes
fueron sometidos a un proceso de aceptacién de normas comunes
desde un centro dominante sin contrapeso. Por otra, el conjunto
de habitantes se integra en un proceso de unificacién, mas o
menos hegeménico, mds o menos consensual, manteniendo ciertas
normas de diferenciacién en la nueva unidad territorial.

En 200 afios, diez generaciones de dirigentes politicos,
vivieron y se socializaron en distintas concepciones espaciales
de la politica. Hubo momentos de continuidad y ruptura del
espacio politico. En algunas épocas, 1la vida politica se
desarrollé en varios centros de similar importancia, hasta que se
produjo -a través de la dominacién, 1la hegemonia, o el consenso-
el fendémeno de dotar a uno de ellos de poderes acrecentados.
Estas diferencias de origen han gravitado decisivamente como
matriz que amplia o disminuye 1la concentracién. Ciertos
indicadores contemporaneos de metropolizaciéon o de actividad
econdémica, como muestras de centralizacidén, ocultan que 1la
unificacién dominante o diferenciadora afecté a los sistemas de
valores, a la cultura, a la homogeneidad educacional, etc. En
suma, en América Latina, se podrian constituir tipologias de
unificacién dominante y diferenciadora a partir de las Republicas
independientes y, por cierto, de los datos histéricos previos a
la época de la colonizacién y de la etapa precolombina.

Diversas coyunturas decisivas, como guerras civiles, guerras
internacionales, rebeliones populares o regionales, procesos de
colonizacién u ocupacién de las fronteras internas, han ampliado
o restringido el proceso centralizador. Otro fendmeno importante
han sido los intentos fracasados de descentralizacidén, ya que
generalmente han significado el incremento de 1los poderes
centrales, aun cuando la intencién previa y declarada fuese la
contraria.

Por el contrario 1la desconcentracién no es un proceso
politico; por desconcentracién hay que entender las medidas que
tienen por objeto transferir a un funcionario local del Estado
ciertas atribuciones antes asignadas a un Ministerio; su efecto
es aumentar los poderes de los 6rganos territoriales del Estado
no autdénomos, pero no afecta al poder del propio Gobierno, ni
implica mayor participacién de 1los ciudadanos, ya dque las
autoridades que gobiernan dichos dérganos territoriales no son
elegidas directamente por ellos, sino nombrados por 1la
administracién central. En este caso la soberania nacional tiene
solamente manifestacién en el Estado, entendido como
administracién central, que sera depositario del poder. Puesto
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que las autoridades desconcentradas no detentan poder propio, sus

decisiones estaran siempre sometidas a 1la voluntad de 1la
administracién central.

2.2. La redistribucién de la legitimidad democratica

Efectivamente 1la descentralizacién implica una
redistribucién entre varios entes de la legitimidad democratica.
Los entes descentralizados gozaran de la misma legitimidad que el
propio Gobierno nacional y por lo tanto seran validas para estos
entes las exigencias de designacién o eleccién popular de 1la
autoridad. Ya HAURIOU sefald en este sentido que 1la
descentralizacién se caracteriza esencialmente por 1la
participacién directa del cuerpo electoral, es decir, de 1la
soberania, en el nombramiento de las autoridades locales. Un
planteamiento realista de 1la descentralizacién apunta a 1la
independencia real del ente descentralizado en la toma de sus
decisiones, lo cual requiere ciertamente que esas decisiones
estén legitimadas por la soberania popular. CHANTEBAUT escribiria
del mismo modo que lo que caracteriza al Estado unitario
descentralizado es que las decisiones administrativas necesarias
para la ejecucidén de las leyes que interesan mas especialmente a
ciertas categorias de ciudadanos son tomadas o por los mismos
éﬁ}eresados © al menos bajo el control de autoridades elegidas

Por su parte, la descentralizacién territorial consiste en
reconocer cierta autonomia a las colectividades administrativas
del Estado. Asi, ellas adquieren el caracter de colectividades
territoriales que se autoadministran dentro de un enmarcamiento
legal que ellas mismas estaran encargadas de aplicar.

Dicha autonomia consiste fundamentalmente en 1la potestad de
designar sus autoridades, en el dominio de su competencia
politica y juridica y en los recursos materiales y financieros a
su disposicién. Sin embargo, en el Estado unitario aun
completamente descentralizado, el Gobierno central mantiene una
tutela sobre 1las subcolectividades -regionales, provincias,
departamentos, comunas-, que adopta las mds diversas modalidades:
control sobre actos, sobre la 1legalidad de 1las decisiones
administrativas, etc.

Obviamente, no hay un principio de descentralizacién si las
autoridades regionales y locales no son elegidas
democraticamente. E1 principio de 1legitimidad de 1la
descentralizacidén que se da con frecuencia en el presidencialismo
unitario latinoamericano es incompleto, ya que sdlo abarca hasta

82/ B. CHANTEBAUT, Science Politique et Droit Constitutionnel,

Econdémica, Paris, 1981, pag. 65.
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el gobierno comunal, excluyendo el nivel provincial o regional.
Tal descentralizacion es de nivel y alcance menor.

Este requisito de eleccién de las autoridades por 1la
soberania popular sera el que en definitiva nos diferencie los
procesos de descentralizacién. Cuando una autoridad ha sido
elegida por votacién popular directa y han sido claramente
definidas sus funciones, los deberes y compromisos que se le
impongan, asi como los de sus colaboradores, no se pueden diluir
como ocurre en el régimen centralizado, en el que 1la
responsabilidad por las demandas sociales no satisfechas puede
ser trasladada a esferas Jjerarquicamente superiores. Las
autoridades que gobiernan en entes descentralizados han sido
elegidas para resolver problemas muy cercanos a los ciudadanos y
para que estos problemas sean resueltos precisamente en esa
instancia cercana y no por la administracién central.

Aunque el requisito de eleccién popular de las autoridades
habia sido puesto de manifiesto por la doctrina clasica, desde el
siglo pasado, planteamientos muy recientes sobre 1la
descentralizacién en América Latina hacen especial hincapié en
este tema de eleccidén de la autoridad por la soberania popular.
En concreto, la cuestién ha adquirido especial actualidad en
Colombia a partir de 1la eleccién popular de Alcaldes
también en Venezuela dénde la COPRE exigié la eleccién de los
Gobernadores y de los Alcaldes para comenzar un proceso real de
descentralizacién 84/, El1 tema esta siendo actualmente objeto de
discusién en Chile ddénde las propuestas recientes de
descentralizacién apuntan en este sentido.

83/ En colombia el proceso es relativamente reciente, pues el
Acto Legislativo de Eleccién Popular de Alcaldes se dicté en
Enero de 1986 y las primeras elecciones se celebraron al afio
siguiente.

84/ En Venezuela este criterio fue el impuesto por la COPRE en
su documento La descentralizacién. Una oportunidad para la
democracia, Caracas 1989, pag. 10 dénde se sefhala, "De
hecho, como se sabe, los gobernadores designados por el
Presidente de 1la Republica y los Concejales electos por
planchas, tienen formalmente numerosas funciones. Sin
embargo, la absorcién de muchas de estas funciones por el
Gobierno Central, y 1la poca responsabilidad de los
Gobernadores estadales y municipales frente a los electores,
han reducido estos organismos a meras férmulas, sin el poder
real de decisidén que requiere todo Estado moderno vy

democratico". Ver también M. A. NEGRON "Desconcentracidén
industrial, Descentralizacién Administrativa y emergencia de
la sociedad c¢ivil" en Descentralizacion del Estado

Requerimientos y politicas en la crisis, cit.
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Hay que insistir, no obstante, en que el principio politico
de la descentralizacién no debe confundirse con el quantum de la
descentralizacién, es decir, el contenido variable de
competencias otorgadas a los érganos locales y regionales.

2.3. Descentralizacién y Régimen politico

Se ha dicho repetidamente que existe una estrecha relacidn
entre régimen politico y descentralizacién y que la historia ha
podido demostrar que un régimen 1liberal desarrolla la
descentralizacidén, mientras que un régimen autoritario 1la
combate. Efectivamente esta demostrado que en los paises europeos
esta ligada a los progresos del parlamentarismo liberal. Cada
vez que éste ha estado cuestionado como ocurrié en el régimen de
Vichy en Francia, el régimen fascista en Italia, el nazi en
Alemania o el franquista en Espafia, la descentralizacién ha sido
vaciada de su auténtico contenido positivo

Ahora bien, la equiparacién pura y simple de la libertad con
la descentralizacién es tendencial y relativa y ademas no siempre
coincide. Precisamente la afirmacién de la libertad individual es
uno de los presupuestos de la centralizacién, al justificarse en
ella la supresién de los cuerpos intermedios Y los regimenes
particulares de privilegios y exenciones de que disfrutaban
villas, gremios y ciudades de 1la vieja Europa. La 1libertad
individual surge histéricamente de la mano de la centralizacién y
precisamente para proteger esa libertad de 1los particularismos
localistas.

Se ha dicho del mismo modo que, puesto que los regimenes
autoritarios son centralistas, las democracias serian
descentralistas.

Sin embargo, sin perjuicio de las evidentes relaciones ya
comentadas entre descentralizacién y democracia, no puede tampoco

85/ ch. DEBBASH Definicién de Descentralizacién en 1la
Enciclopedia Universalis. A. TIRADO MEJIA Descentralizacién
Y Centralismo en Colombia. Ejemplos mas o menos recientes
son el espanol, dénde la descentralizacién vino de la mano
de 1la recuperacién democratica, una vez finalizada 1la
dictadura franquista que combatié el regionalismo, o el
argentino, doénde el tema de la descentralizacién también
surgié con la vuelta a la democracia tras la eleccidén del
Presidente Alfonsin. Pareciera que en Chile, aunque el
proceso fue iniciado en tiempos de la dictadura, lo que ha
habido hasta ahora es una desconcentracién y con la
democracia se establecerd una auténtica descentralizacioén.
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decirse que sea una exigencia de la democracia construir el
Estado de forma descentralizada.

Seria errdneo entender que un régimen centralizado es
antidemocratico y gque por el contrario un régimen
descentralizado gozaria, por este sélo hecho, de la legitimidad
democratica, puesto que el concepto de democracia no es un
concepto administrativo sino politico y social y el ejercicio del
poder democrdtico supone una serie de relaciones politicas vy
sociales que pueden darse tanto dentro de un régimen centralista
como descentralista. La historia muestra cémo ciertas democracias
a la vez representativas y centralistas han desarrollado
relaciones politicas y sociales democraticas permitiendo por
parte no sélo de 1la sociedad politica, sino también de 1la
sociedad civil de los paises, un importante control hacia sus
representantes.

La democracia como forma de gobierno es compatible tanto con
un sistema centralizado como descentralizado; sin embargo,
pareciera dque 1los regimenes autoritarios son siempre
centralistas, o que en todo caso establecen solamente
descentralizaciones aparentes porque 1lo gque caracteriza
precisamente a los regimenes autoritarios es la concentracidén de
poder y hemos visto que la descentralizacién implica una
distribucién de éste.

La descentralizacién puede, no obstante, bajo ciertas
condiciones, contribuir a la democratizacién del pais porque en
principio favorece otros mecanismos de participacién de 1la
sociedad «c¢ivil no directamente relacionados con 1la
representacién parlamentaria, y porque permite reforzar el
derecho de sufragio. Este reforzamiento se refiere al hecho de
que los ciudadanos no sélo van a elegir a las autoridades que
gobiernen en la Administracién Central, sino también las que io
hagan en espacios territoriales mas reducidos. Obviamente este
reforzamiento también se refiere a 1la periodicidad en 1las
elecciones.

2.3. Descentralizacién y sistema de gobierno

En relacién también con el régimen politico, es preciso
hacer una diferenciacién entre 1las descentralizaciones que
caracterizan a los sistemas europeos y los de América Latina.
Efectivamente aquellas se desarrollan dentro del sistema
parlamentario de gobierno y légicamente en América Latina, puesto
que los regimenes son presidencialistas, tanto la centralizacidén
como la descentralizacién se desenvuelven dentro del régimen
presidencial. Ello tiene una importante consecuencia pues el
presidencialismo supone una fuerte influencia hacia 1la
centralizacién mds que a la descentralizacién.
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En América Latina, los momentos o épocas democraticas se
dieron a través de instituciones censitarias siendo que una
minoria dentro de 1la minoria participante, ejercié el poder
politico. Como es sabido, la incorporacién social Yy politica fué
parsimoniosa, a veces casi nula. En rigor, en la mayoria de los
Estados, adquirié caracteristicas de un proceso global durante
este siglo, ddndose en algunos paises durante el primer cuarto vy,

en otros, en el segundo y, para un tercer conjunto de paises,
esta todavia en proceso.

El sesgo censitario afecté por iqual a 1los intentos
parlamentarios y presidencialistas imprimiendo una matriz
politica espacial preestablecida.

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

Desde la perspectiva espacial, el Presidente tuvo y tiene su
representante territorial en 1la fiqgura del Intendente o del
Gobernador, que es su delegado y, como tal, un presidente en la
escala departamental, provincial o regional.

El 6ptimo de tal modelo consiste en lograr la centralizacién
con una eficiente desconcentracién de los servicios o, en otras
palabras, la mejor centralizacién es la que obtiene una mejor
desconcentracién burocratica.

Nétese bien que se trata del presidencialismo
latinoamericano, hibrido que sincretiza formalmente 1la
institucién norteamericana del Presidente con 1la practica
francesa de 1la concentracién a través del Prefecto de origen
napolednico, aqui llamado Intendente.

Cuando se inicia el lento proceso de ampliacién del régimen
censitario, 1la 1lucha entre el Presidente y las oligarquias
provoca una mayor intervencién gubernamental desde el centro
hacia la periferia espacial. A medida que la economia nacional
crece y la sociedad se diversifica, se amplian las funciones
estatales, generando asi recursos de poder eventuales para ser
utilizados por el Gobierno presidencialista.

Tal Estado regulador impone normas homogéneas desde el
centro. De igual modo, los planes se impulsan desde una
dependencia -oficina o Ministerio- del Presidente. En el sistema
de empresas publicas, se presenta un grado importante de
autonomia, el verdaderoi control real que se ejerce scbre las
empresas proviene del o de los representantes del Presidente en
sus tareas directivas. El1 aparato gubernamental en un sentido
amplio puede poseer y generalmente posee controles politicos,
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administrativos y judiciales. Sin embargo, desde la perspectiva
politico-espacial, tales controles, al igual que el Parlamento,
los organos contenciosos administrativos y 1los poderes
contralores estdn moldeados por su ubicacién en torno a las
funciones gubernamentales.

Un verdadero contrapeso descentralizador al presidencialismo
en su modalidad 1latinoamericana, son las instituciones
representantivas 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 informales en las candidaturas
presidenciales, en los gabinetes ministeriales y en la direccién
de la administracién. Sin duda, a partir de tal diagnéstico, 1la
estrategia descentralizadora difiere considerablemente de 1la
inherente al Estado unitario centralizador. B,

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

Con todo, 1los Municipios democraticos en un régimen
presidencial centralizador constituyen débiles instancias de
descentralizacién. Por definicién, el quantum de sus decisiones
es minimo y, especialmente, su dependencia econdémica del poder
central 1los torna dependientes de 1los servicios, ya sean
concentradores o desconcentrados, provenientes del Gobierno
Central. En los casos de bi, tripolaridad o pluralidad de centros
regionales -antes enunciados- existe 1la probabilidad de
articulacién del poder comunal al Estado, regién o provincia 1lo
que podria reforzar su autonomia y sus recursos.

La sociedad politica, es decir el ejercicio y desarrollo de
la ciudadania, con el consiguiente impacto sobre la formacién de
partidos politicos, el sistema de partidos como totalidad, los
sistemas electorales, la comunicacién politica y, mas en general,
la cultura politica, transmitida por 1la educacién formal e
informal, han sido moldeadas por las instituciones del régimen
politico.

En el caso polar del presidencialismo centralizador,
predominaron los partidos centralizados, en vez de lsoi partidos
regionales y cuando éstos emergieron tuvieron una vida efimera.
El sistema de partidos, a su turno, presentd igual tendencia
centralizadora espacialmente y, entonces, el nicleo de la vida
politica obligaba 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, aparente la sobrerepresentacién de los
espacios menos poblados, reproducen la ldégica del sistema de
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partidos y de la seleccién de lideres. Lo mismo ocurre con la
comunicacién politica qued, amplia los mensajes desde el centro
hacia 1la periferia y convierte al escenario principal en
escenario casi unico. lLa cultura politica, en tanto que proceso
de socializacién a través de la educacién formal, tiende a
conformar las actitudes y comportamientos con la légica de 1las
instituciones; las expresiones criticas seran siempre la obra de
minorias cultivadas y con necesidades sentidas en pro de una
mayor descentralizacién.

Con una ldégica como ésta, los intentos de descentralizacion
se convierten mas bien en procesos de deslocalizacidén que
evidentemente no tienen nada que ver ni con la descentralizacién
ni con la desconcentracién, aunque a veces se utilicen estas
denominaciones. La capitalidad es uno de 1los factores del
presidencialismo latinocamericano y los excesos de centralizacidn
son combatidos con deslocalizaciones del tipo de Brasilia en
Brasil, traslado del Congreso a Valparaiso en Chile Y algunos
estudios e intentos preliminares del mismo tipo en Venezuela o
Argentina.

Es importante ligar el tema de la descentralizacién con el
del sistema de gobierno pues, aunque la preocupacién fundamental
de éste ultimo no es espacial sino que va referida a la buisqueda
de un régimen que posibilite la formacién de mayorias politicas
estables, si se comparte el diagnéstico acerca del caracter
concentrador de la sociedad politica cabe hipotetizar que si no
se adoptan instituciones ©politicas especialmente
descentralizadas, cualquier sistema de gobierno pueden mantener
la matriz centralizadora del espacio politico.

Nosotros habiamos calificado el presidencialismo con
descentralizacién como una tradicién inconclusa, al menos en el
caso chileno. Ya 1la Constitucién de 1925, que reimplanté un
severo dominio del poder ejecutivo, consagré también la
descentralizacidén; sin embargo, las instituciones 1llamadas a
descentralizar politicamente este territorio no se pusieron en
Egéctica al no dictarse las leyes organicas de la Constitucién

Eso no significa que el régimen presidencial sea
incompatible con la descentralizacién; una conclusién asi nos
llevaria a una gran paradoja pues el presidencialismo forma parte
de la cultura politica latinoamericana. Sin embargo, si de lo que
se trata es de revertir el proceso concentrador, habra que
obtener instituciones que posibiliten el inicio de ese proceso.
Este cambio institucional no tiene que significa un régimen

86/ E. PAIMA. "Una tradicidén inconclusa: E1l Presidencialismo con
descentralizacidén territorial: El caso de Chile". Seminario
sobre Descentralizacién, El1 Fortin, Uruguay, Marzo de 1990.
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semipresidencial o parlamentario de gobierno (la mera adopcidén
del régimen semipresidencial en Francia no significé su
descentralizacién politica). Sin embargo 1la inercia
centralizadora del presidencialismo requerira de instituciones
descentralizadas que se sostengan con el apoyo de los grupos
sociales de provincias y regiones como asimismo en 1las
reivindicaciones en torno a los municipios. En otras palabras, la
descentralizacién debe encarnarse en las regiones, provincias y
comunas, asumiendo una modalidad inédita: la reivindicacidén de un
espacio de autonomia.

2.4. Descentralizacién y formas de Estado

La cuestién de la descentralizacién estd ligada a la.forma
del Estado. En este punto conviene hacer algunas matizaciones que
nos diferencien el Estado Federal del Estado wunitario
descentralizado. Pese a todas las criticas y matizaciones a que
estad sometida la tipologia de estados unitarios y federales, es
indudable que 1la distincién posee al menos una intencién
originaria, cuya traduccién politico-espacial puede ser
verificada en la historia de las instituciones de cada pais
Aquél, el federal, no es un Estado descentralizado en su grado
maximo, puesto que lo que estd en juego en aquél es la unidad
politica del propio Estado. El tema de la unidad politica hace
referencia a las formas de Estado y nos permite distinguir entre
el Estado unitario y el Estado Federal; por el contrario, el tema
de la descentralizacién afecta solamente a la estructura de 1la
Administracién Piblica y al sistema de divisién o distribucidén de
sus potestades entre los distintos entes que la componen.

La diferenciacién de estos conceptos es en principio clara y
data incluso del siglo pasado. POSADA HERRERA distinguia por
ejemplo en 1843 entre unidad y centralizacién, entendiendo que la
primera iba referida a la igualdad de leyes y derechos de 1los
ciudadanos de un mismo Estado, mientras que la centralizacién
significaba unicamente que todas las cuestiones que podian
interesar a un pais, serian resueltas por el Gobierno Central

87/ 1a casi unanimidad de los constitucionalistas estan hoy de
acuerdo en que los modelos polares: unitario y federal,
difieren menos por el origen que asignan a las diferentes
colectividades que integran el Estado y a la naturaleza de
las atribuciones consaghradas en su beneficio, que por las
reglas establecidas para tratar sus relaciones mutuas. Ver
al respecto F. DELPEREE Droit Constitutionnel, Tomo I, Les
Donnés Constitutionnels, Maison F. Larcier, S.A. Bruselas,
1980.
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88/, pel mismo modo HAURIOU escribiria mas tarde que un Estado
podia ser uno y estar fuertemente descentralizado; en cambio en
un Estado federal es preciso distinguir entre, por una parte los
servicios del Gobierno Federal, que normalmente estan
centralizados; y por otra, los servicios de cada uno de 1los
Estados federados que pueden ser centralizados o descentralizados
dependiendo de la Constitucién particular de cada Estado
miembro 83

No obstante modernas concepciones de Estado unitario
descentralizado y no federal llevan el limite de estos conceptos
a puntos no claramente diferenciables; en concreto, asi ha
ocurrido por ejemplo al aparecer los denominados Estados
regionales en los que siendo el Estado descentralizado existen
Parlamentos en cada regién que pueden dictar leyes en
determinadas materias, como es el caso espafiol. Sin embargo
siempre existird una caracteristica politica bastante importante:
en los Estados federados existiran varios centros de impulsidn
politica radicados en cada uno de los Estados miembros, surgidos
en un momento histérico concreto por la voluntad politica de 1los
constituyentes y caracterizados por la inexistencia de controles
de tutela de la colectividad central sobre las colectividades
particulares, el establecimiento entre 1las diversas
colectividades politicas del Estado de mecanismos y relaciones de
colaboracién y 1la existencia de ©érganos jurisdiccionales
auténomos 20

88/ posapa HERRERA, Lecciones de Administracién, Madrid 1843
pags. 23 y 23, citado por G. ARINO ORTIZ Descentralizacisén y
Planificacién. Instituto de Estudios de la Administracion
Local, Madrid 1972, pag. 42.

89/ M. HAURIOU, Etude sur la centralisation, Paris 1892 pags. 8
Y 9, citado por G. ARINO ORTIZ__ Descentraclizacién y
planificacién, ob. cit. pag. 46. El sentido de la distincién
es el que luego ha sido manejado por 1los clasicos
administrativistas franceses como G. VEDEL o M. WALINE.

20/ H. NOGUEIRA ALCALA, "El Estado unitario, los procesos de
descentralizacién regional y el Estado federal" Doc.
reproducido para el Programa de Capacitacién del ILPES, Doc.
CPRD-D/97 pag. 5. El mismo concepto lo vuelve a poner de
manifiesto el autor en H. NOGUEIRA ACALA y F. CUMPLIDO
Derecho Politico. Introduccién a la politica v a la teoria
del Estado. Instituto cChileno de Estudios Humanisticos,
Santiago, 1987, pag. 239.




60

En la realidad politica, la tendencia predominante -en
paises democraticos avanzados y en desarrollo- es la adopcidén de
formas mixtas, que son productos histéricos de procesos sociales
profundos y, por tanto, no reconvertibles facilmente en los
modelos originarios. :

Lo que caracteriza a las modalidades mixtas son tres rasgos
basicos. En primer término, son estructuras de compromiso, siendo
el caso mas tipico el Estado regional. Como anota DELPEREE el
regionalismo puede parecer que trasnsita entre 1la
descentralizacidén administrativa y el federalismo politico 21/,

Segundo, son estructuras inacabadas en razén de las
tensiones incesantes a que estan sometidas el Estado Y el régimen
politico. De ahi, que la tendencia mas general en materia de
distribucion espacial del poder politico sea incorporar. a la
Constitucién principios generales de organizacién de 1las
colectividades politicas, denominacidén, nombre t estatuto de sus
6rganos o simplemente, los principios de organizacién de 1las
colectividades, dejando a 1la 1legislacién posterior el
establecimiento de su estatuto y modalidades de financiamiento.

En tercer 1lugar son estructuras hibridas, es decir,
coexisten y se yuxtaponen técnicdas de organizacién unitaria en
paises federales y viceversa.

Por ultimo el tema en América Latina es especialmente
complicado por las peculiaridades del federalismo propio de
Venezuela, Argentina, Brasil y México, ya que si de un régimen
federal como el argentino dénde existen representantes elegidos
por votacién popular en 1las provincias Yy c<on competencias
exclusivas de éstas, se ha podido decir que no existe 1la
situacién de las federaciones efectivamente descentralizadas, en
otros paises como Venezuela, la descentralizacién es adn menor
desde el momento en que 1la designacién y remocién de
gobernadores se realiza por el Presidente de 1la Republica,
faltando el requisito esencial de la descentralizacién. Por otra
parte, cuando los paises federales latinoamericanos hablan de
descentralizacién, lo que estan cuestionando es su federalismo,
pero no el problema de la descentralizacién que afectaria a las
regiones o municipios dentro de cada Estado federal; 1las
presiones, mal 1llamadas descentralistas, lo que pretenden es
aumentar las competencias del Estado federado frente a 1la

91/ para el autor todavia no se concreta un verdadero Estado
regional. Las experiencias histéricas, finalm,ente, son
modalidades unitarias o federales. Sin embargo, en toeria es
posible establecer controles a mitad de camino entre 1la
modalidad de tutela o de verificacién constitucional que
caracterizan respectivamente al régimen unitario y al
federal. F. DELPEREE Droit Constitutionnel, cit. pag. 442.
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Federacién 23/, es decir, descentralizar los Estados Federados de
la Nacién y por lo tanto atribuir a éstos competencias que antes
correspondian a aquella.

Es en este sentido en el que a nosotros nos interesa el tema
puesto que, a diferencia de los conceptos de descentralizacién y
desconcentracién, no nos atrevemos a dar un del concepto de
federacidén un concepto objetivo 23/, Resultara entonces que,
utilizando 1los mismos conceptos de descentralizacién vy
desconcentracién, para referirnos a la transferencia de
competencias desde el Estado a autoridades situadas en espacios
territoriales inferiores sean estos otros estados o bien
regiones, municipios, etc.

22/ En realidad es éste el unico problema que enfrenta la nueva
Constitucién brasilefa al referirse por ejemplo a 1la
autonomia de recursos o a 1la reforma tributaria. Al
respecto vease a D. RUFIAN "Las disposiciones financieras de
la nueva Constitucién de Brasil". Santiago, Diciembre 1988.
Vease también al respecto a P. FRIAS El Federalismo
argentino. Introduccidén al Derecho Publico Provincial,
Depalma 1980, Buenos Aires.

23/ sefala J. MACON en este sentido que "Quizas esta definicién
pudo haberse intentado a fines del siglo XVIII o principios
del siglo XIX cuando los regimenes federales en el sentido
actual comenzaron a aparecer en el mundo, pero desde
entonces se han multiplicado vy adoptado tantas formas
distintas entre si que esa definicién es cada dia menos
posible. La ausencia de definicién se nota especialmente en
la ambiguedad de 1la expresién . Por ejemplo el término
federalizar puede significar dos cosas absolutamente
opuestas. En paises como por ejemplo 1la Argentina,
federalizar significa descentralizar el poder, basicamente
porque el pais se dividié en una época en dos sectores
politicos, uno que queria centralizar -los unitarios- y otro
que queria descentralizar -los federales-. En cambio, en
los Estados Unidos de América federalizar tiene exactamente
sentido contrario, ya que en la época de fundacién de la
nacidén los federalistas eran los partidarios de aumentar el
poder del Estado federal, mientras que los antifederalistas
eran los que retaceaban el poder del Estado Federal" en
Federalismo y Descentralizacién Fiscal en Latinoamerica,
CIEDLA, Buenos Aires, 1987.
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3. La perspectiva administrativa de la descentralizacién
3.1. Diferenciacién de conceptos afines

Ya hemos explicado que en la actualidad existe una especie
de crisis de la centralizacién por considerarse que ésta ha
acumulado una serie de efectos perversos con sus excesos. Pero
este exceso de ‘centralizacién no solamente es combatido con 1la
descentralizacién de la administracién publica, sino que a la vez
han ido apareciendo una serie de procesos, con los que a veces
se confunde, tendientes a disminuir en todo caso el rol de 1la
administracién central.

3.1.1. Descentralizacidén, privatizacién y deslocalizacién

Un primer grupo de diferenciaciones debe hacerse con
respecto a conceptos no administrativos tales como el de
privatizacién o el de deslocalizacién.

Cuando la descentralizacién es reclamada por ideologias
neoliberales suele ser acompafiada pPor un proceso muy distinto
pero que es preciso diferenciar porque a veces se confunde, el de
privatizacién. En realidad la diferencia es clara; en primer
lugar porque la descentralizacién es un proceso que afecta a la
administracién del Estado, considerada como aparato publico,
mientras que la privatizacién a lo que afecta es al sistema
econémico. En segundo lugar hay que sehalar que la privatizacidn
tiene efectos muy diferentes porque no se trata ya de que el
poder del Estado sea redistribuido entre diversos entes también
publicos, sino de reducir directamente ese poder estatal
transfiriéndolo a entes privados. Consecuencia de 1la
privatizacidén sera una reduccién de la administracioén publica en
general, lo que no ocurre con la descentralizacién en la que el
poder de la administracién simplemente se distribuye en diversas
instancias de gobierno.

No obstante, los actuales procesos privatizadores suelen ir
acompaniados de descentralizacién en un doble intento de, por un
lado, reducir directamente el tamafic y el poder del Estado Yy por
otro distribuir el poder restante entre diferentes entes para
reducir en definitiva el poder de la administracién central. Sin
embargo la descentralizacidén no tiene por qué ir acompanada de
privatizacién, es decir, la relacién inversa no existe porque son
temas absolutamente distintos y la descentralizacién puede ser



63

reclamada por administraciones jintervencionistas como una forma
de hacer eficaz su intervencién

Otro concepto que es preciso diferenciar es el de
deslocalizacién que, en ocasiones, ha recibido el nombre de
descentralizacidén geografica. Efectivamente cuando una empresa o
un servicio administrativo se implanta en una ciudad, tal
operacién puede contribuir a la expansién de esta aglomeracién,
ya sea directamente, a través de la creacién de empleo, vya
indirectamente por el aumento del consumo. Pero en ningin caso
hay descentralizacién ya que por si misma no implica distribucién
de poder, incluso aunque lo que se haya deslocalizado sea la sede
de uno de 1los poderes del Estado 25/, Descentralizacién vy
deslocalizacién ni siquiera son procesos complementarios pues un
Estado puede estar perfectamente centralizado y disponer una
politica de deslocalizacién de sus empresas y servicios publicos.
Por otra parte, una politica de deslocalizacién considerada
exitosa es aquella que consique el desarrollo del lugar dénde ha
sido localizada la empresa o servicio pero ello no implica dotar
a ese espacio de una administracién propia.

Mayor dificultad de diferenciacién suponen otros conceptos
de naturaleza juridico administrativa. Puesto que estudiaremos en
detalle la desconcentracién, haremos ahora referencia a las otras
técnicas administrativas.

94/ En ocasiones también se han confundido centralizacién e
intervencionismo. Este ultimo hace referencia a 1la
presencia, mayor o menor, del Estado como protagonista de la
vida de la sociedad; ésta puede revestir ademas diversos
grados de intensidad. Ahora bien nada tiene esto que ver con
la centralizacidén sino que hace referencia a una cuestién
previa y mas radical: el modo de entender los fines del
Estado en su unidad. Desde este punto de vista no sera
correcto hablar de descentralizacién para referirse a los
casos en que la satisfaccién de determinadas demandas
sociales estd a cargo de particulares o de poderes sociales
autdénomos al margen del Estado.

25/ Esto es lo que ha ocurrido en Chile con la localizacién del
Congreso Nacional en Valparaiso, que no implica
descentralizacién alguna porque el Congreso no es ninguna
administracién inferior, sino un poder diferente. Pero
tampoco habria descentralizacién si se traslada
geogrdaficamente un servicio de la administracién del Estado
a una ciudad distinta de la capital ya que ello no implica
distribucidén del poder estatal entre 1las distintas
administraciones de un Estado.
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3.1.2. Descentralizacién y otras técnicas administrativas

Tanto la descentralizacién como la desconcentracioén
implican "transferencia por norma legal de competencias
decisorias®™, en funcién de la distribucién constitucional del
poder del Estado. Exigiran por 1lo tanto que el ente que
transfiere sea "titular" de la competencia y que el érgano o ente
a quién la competencia es transferida, pase después también a ser
titular de la misma; es decir, una vez que la competencia ha sido
transferida es necesario que en el futuro, esa competencia sea
ejercida por el ente que es ya titular de la misma sin que pueda
ser sustituida por el ente central. Esta caracteristica es la que
nos permitira diferenciar estos conceptos de otros como
delegacidén o sustitucién en los que lo Unico que se transfiere es
el ejercicio de la competencia y no 1la titularidad, 1lo que
implicaria que el érgano que la delegd pueda recuperarla en
cualquier momento atendiendo a criterios establecidos solamente
por él mismo.

La diferencia es no obstante muy clara con los procesos de
descentralizacidén, pero no con los de desconcentracion porque los
organos desconcentrados suelen ejercer muchas competencias
delegadas y no propias. Ademds, puesto que en la desconcentracidn
los o6rganos que ejercen 1las competencias estan sometidos
jerarquicamente a la autoridad estatal, la tutela que ésta puede
ejercer sobre aquellos permitira que la decisién pueda ser tomada
en ultima instancia en el Gobierno central.

La segunda diferencia entre 1los procesos de
descentralizacién y desconcentracién por una parte y los de
delegacién y sustitucién por otra, hace referencia al tipo de
competencia que se ejerce; en los primeros se tratara de una
competencia decisoria, en los segundos, de una competencia de
gestidn. Esto puede provocar alguna confusién entre la delegacién
Y la desconcentracién ya que los érganos desconcentrados, ademas
de ser titulares de ciertas competencias de decisién, que ejercen
por ley, (la ley de transferencia de competencias), pueden
recibir delegacién de competencias de gestién del ente central;
es decir, 1los o6rganos desconcentrados ejercerdan a la vez
competencias de decisién de las que son titulares Yy competencias
de gestidn que les han sido delegadas. Desde el punto de vista
administrativo es preciso saber diferenciar ambos tipos de
competencias ya que su régimen es muy distinto, sobre todo en lo
que concierne al control que sobre esa competencia puede
ejercerse.
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3.2. La independencia de las decisiones como caracteristica de la
descentralizacién administrativa

Hemos visto que la descentralizacién consiste en el proceso
de transferencia de competencias desde la administracién central
a otras administraciones. Desde el punto de vista territorial,
implicara la transferencia por norma legal, de competencias a
entes locales independientes de la propia administracién central.
No obstante, esta primera definicién requiere un analisis mas
profundo que determine en qué consiste dicha independencia: en
primer lugar quienes pueden ser los posibles sujetos que vayan a
recibir esas competencias transferidas, en segundo lugar habra
que referirse al tema de la designacién de las autoridades de
dichos sujetos; en tercer lugar es preciso analizar el posible
control al que se someten las decisiones. Veremos por ultimo en
qué consiste la descentralizacién funcional, es decir, 1la
transferencia de competencias a entes no territoriales.

3.2.1. Los sujetos de la descentralizacién

En la doctrina administrativa, los criterios para
distinguir entre descentralizacién y desconcentracién no son
siempre demasiado simples. El criterio clasico se basa en el
concepto de personalidad juridica, de modo gque 1la
descentralizacién seria 1la transferencia de funciones o
competencias de la persona juridica estatal a las demas personas
juridicas publicas (territoriales e institucionales) que por
tener dicha personalidad, se conocen como entes, mientras que la
desconcentracién seria la transferencia de competencias entre
6rganos de una misma persona juridica, es decir, entre érganos de
un mismo ente

De esta manera, se hablaria de descentralizacién cuando se
transfiere una competencia directamente una regiéon o a un
municipio, gozando éstos de personalidad juridica Y se hablaria
de desconcentracién cuando la competencia es transferida a un
6rgano de 1la Administracién del Estado situado fuera de 1la
capitalidad como son las delegaciones territoriales de ciertos
Ministerios, servicios nacionales situados en 1la periferia del
pais, los intendentes o gobernadores generales, etc.

En otras ocasiones la distincién se ha basado no en la
personalidad juridica, sino en el hecho de que el ente u érgano
que recibe la competencia esté o no sometido jerarquicamente a
las autoridades centrales del Estado (lo cual puede ocurrir
incluso aunque posea dicha personalidad). De esta manera sera

-

96/ F. GARRIDO FALIA La descentralizacién administrativa. Costa
Rica 1967, pags. 23 y ss.
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descentralizado cualquier ente u 6érgano al que por 1ley se
transfieren competencias de decisién, sin que esté sometido a la
autoridad jerarquica del Gobierno nacional y sera desconcentrado
el ente u 6rgano sometido a dicha relacién jerarquica.

La descentralizacién va referida a la independencia del ente
al que se ha transferido la competencia por lo tanto resultara
que el requisito de 1la personalidad juridica puede ser
insuficiente cuando ésta no otorga una auténtica independencia a
la autoridad.

El tema es extremadamente importante puesto que si 1la
desconcentracién es una manifestacién del Estado centralista, la
disyuntiva no es sdélo descentralizacién versus desconcentracién,
sino descentralizacién versus centralizacién, con 1lo que los
puntos en discusién vuelven a ser el de la eleccién de 1la
autoridad, la amplitud y el alcance de sus atribuciones, etc.

En efecto, aunque después nos refiramos con detenimiento a
la independencia del sujeto sefialemos ahora que, las relaciones
jerdrquicas que se dan entre ciertos entes con personalidad
juridica nos alejan en gran medida de la independencia en las
decisones a que nos estamos refiriendo. En efecto, las
colectividades 1locales, dque tradicionalmente si tienen
personalidad juridica, pueden estar sometidas jerarquicamente a
las autoridades centrales, sobre todo cuando 1las autoridades
municipales son designadas directa o indirectamente por aquellas.
Pero también lo estaran, incluso cuando sus autoridades han sido
elegidas, si se concede a la administracién central un amplio
poder de control de modo que pueda revocar sus decisiones o
resolverlas en segunda instancia etc. Como veremos, la amplitud
de los poderes de control es fundamental para saber si estamos en
presencia de una relacién jerarquica, pero también tiene mucho
que ver con la forma en que han sido designadas las autoridades
de los entes descentralizados.

3.2.2. Designaccién de autoridades en el ente descentralizado

Deciamos que la independencia de un acto o del érgano
que actia tiene que ver con la forma en que han sido designadas
sus autoridades, de forma que un érgano sera dependiente de otro
si le estad sometido a través del nombramiento de su autoridad.

BAGUENARD opina no obstante que no solamente hay que tener
en cuenta el nombramiento, sino también la revocacién del poder
de la autoridad, y asi habria que distinguir tres situaciones. la
primera la califica de dependencia total y se caracterizaria por
la dependencia tanto en el nombramiento como en la revocacidén del
poder; en segundo lugar, la semi-dependencia o dependencia
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parcial, se ejerceria solamente por la hominacién, aungue con una
variante consistente en la independencia por la nominacién y la
dependencia por la revocacién; finalmente la independencia total

excluye toda sumisién al poder central, tanto por la nominacién
como por la revocacidn.

La primera modalidad se desarrolla a través del vinculo
jerarquico que establece relaciones de mando y obediencia entre
el superior y el subordinado, con lo que no hay ninguna
posibilidad de dque podamos hablar de descentralizacién (en
realidad estariamos en presencia de un supuesto ortodoxo de
desconcentracién). La tercera modalidad excluye toda sujecién,
favoreciendo la autonomia funcional y la descentralizacién. ILa
segunda, en su versidén clasica, mezcla la dependencia original
con la independencia ulterior, puesto que una vez nombrado el
érgano, se beneficia de una existencia auténoma que 1le permite
actuar libremente, dentro del marco de las leyes y de los
reglamentos sin temer por su mandato. En su otra versién 1la
independencia original es contrarrestada por la dependencia
ulterior que permite al poder central revocar al érgano no
central. Concluye el autor que si la ambigiiedad de la férmula le
confiere en ambos casos la calidad de descentralizacioén
imperfecta, 1la segunda hipétesis reduce mas ampliamente 1la
independencia del érgano no central; podria ser calificada de
semidependencia, mientras que la primera seria una independencia
parcial

Estas consideraciones sin embargo a nosotros no nos parecen
vadlidas para las descentralizaciones territoriales, dénde lo que
esta en juego es 1la soberania popular. Efectivamente, 1los
consejeros de un Banco Central, por ejemplo, pueden ser
independientes si, una vez nombrados por la administracién
central, su poder no puede ser revocado cualquiera que sea el
tipo de decisién que tomen, siempre que éstas se adecien a la
legalidad vigente. En la descentralizacién territorial no puede
darse la misma relacién a causa de la trascendencia politica de
la misma pues segun las exigencias de un moderno Estado
democratico, la descentralizacién implica una redistribucién
entre varios entes de la legitimidad democratica del propio
Estado. Ya dijimos que wun planteamiento realista de 1la
descentralizacién apunta a 1la independencia real del ente
descentralizado en la toma de sus decisiones, lo cual requiere
ciertamente que esas decisiones estén legitimadas por 1la
soberania popular, a través de un acto electivo.

91/ J. BAGUENARD La Décentralisation, PUF, Paris 1985, pags. 41
y 42.
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3.2.3. El control sobre el ente descentralizado

Las exigencias de designacién popular del ente
descentralizado se traducen en una actuacién independiente por
parte de éste. Segin EISENMANN no se puede hablar de
descentralizacién mds que en la medida en que las autoridades
locales u érganos no centrales, reciban el poder de establecer
reglas y normas con la libertad que les permite la legislacién,
sin estar sometidos a ninguna voluntad de una autoridad
administrativa del Estado 287/; es decir, existira actuacion
independiente del ente descentralizado en la medida en que su
actuacién esté libre de controles por parte de la administracion
central. No obstante, este rigor conceptual es atemperado por la
meyoria de la doctrina en la medida que admite la existencia de
un mecanismo de regulacién del Estado que permita controlar la
autonomia de las autoridades locales 22

No obstante, como sefialara PAREJO ALONSO, en realidad el
concepto de autonomia no es un concepto preciso, yYa que ha
perdido toda conexién con su origen filoséfico-juridico Yy por
ello su significacidén precisa. Los esfuerzos que se han realizado
en el ambito juridico por recuperar su significacién, lejos de
haber contribuido a una clarificacién conceptual o terminoldgca
del panorama, han abocado a una proliferacién de términos:
autonomia, autogobierno, autoadministracién, autarquia. En
definitiva, no es que no exista un concepto pacifico de
autonomia, es que ni siquiera existe uno minimamente aceptado o
generalizado entre los juristas o en la conciencia juridica
colectiva

No es de todas formas afortunado incluir el concepto de
autonomia dentro de la caracterizacién de la descentralizacidn,
pues aquella implica, segin modernos enfoques doctrinales, una
cierta capacidad de autorregulacién o autonormacién, capacidad
que no aparece en todos los entes descentralizados, ya que a

28/ FEISENMANN "Les structures de l'administration" en Traité de
Science Administrative, Mouton 1966, pag. 299.

J. BAGUENARD La décentralisation, cité6. pag.12

99/
100/ 1. pAREJO ALONSO, Derecho Basico de la Administracidén
Local, Editorial Ariel, Barcelona 1988, 1985, pag. 95.
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algunos de ellos, sélo se 1les concede la 1libre capacidad
administrativa

A los efectos que a nosotros nos interesasn el grado de
descentralizacién de un ente habra entonces que medirlo en
funcién del caréicter ejecutivo de sus decisiones y de la amplitud
de los poderes de revisién y control que integran su situacién de
dependencia con respecto al Estado.

Efectivamente explica G. ARINO ORTIZ que el control que
pueda ejercer la administracién del Estado refleja el grado de
independencia, esto es, la medida en que las decisiones
adoptadas en virtud de su competencia son hechas realidad. El
poder de control o tutela condiciona con mayor o menor amplitud,
la validez y ejecutividad de las decisiones adoptadas por 1los
entes descentralizados, segun las conocidas técnicas de control a
través de 1las que aquella se instrumenta: autorizaciones,
aprobaciones, suspensiones, sustituciones, alzada, asistencia
técnica, asesoramiento, control de ejecucién, etc.

El control sobre los actos puede ser de doble tipo: en
primer lugar cun control de legalidad de regularidad juridica,
referido al mantenimiento del orden juridico; Y en segundo lugar
un control de oportunidad que estaria determinado por motivos de
orden politico o econémico, morales o técnicos Y dque tenderia a
conseguir no sélo que la decisién sea legal sino que ademds sea
la mas conveniente a juicio del érgano que controla. Es evidente

101/ Explica PAREJO cit. pag. 96 que la reelaboracién doctrinal
del concepto ha contribuido a una ulterior aproximacién a su
contenido, siquiera sea por lo que hace a la autonomia de
las organizaciones territoriales publicas. Primero SANTI
ROMANO puso de relieve, ademds del caracter limitado de 1la
misma por ser propia de organizaciones secundarias o
derivadas, la consistencia de 1la autonomia, en cuanto
autonormacién, en un poder de dictar normas, no con caracter
fragmentario, sino de producir un ordenamiento como tal, si
bien particular, incardinado en el general del Estado. Mas
tarde GIANNINI precisé que la autonomia comprende junto al
aspecto de autonormacién, el de la capacidad de accién en el
plano ejecutivo o administrativo (autogestién no vinculada
por las instancias territoriales superiores), radicando en
el alcance de estas dos facetas de autodisposicién o de
autonormacién (normativa y ejecutiva), 1las diferencias
posibles entre las autonomias de las distintas instancias
territoriales internas al Estado.
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que solamente el primero es admisible en la descentralizacién,
pero no el segundo

3.2.4. La acumulacion de requisitos

Resultard entonces dque para gque existe
descentralizacién seran precisos 1los tres requisitos
acumuladamente: que los que se descentralicen sean entes con
personalidad juridico; que sus autoridades sean elegidas
democraticamente, y ademas que puedan actuar con 1ndependenc1a de
la administracién central sin que ésta pueda ejercer mas control
sobre sus actos que el de legalidad.

Una transferencia de competencias que no retna alguno de
estos requisitos debe ser calificada, en principio, como
desconcentracién y a ella nos referiremos posteriormente. No
obstante pudiera parecer que la exigencia acumulada de estos
requisitos fuera demasiado rigida en algunas ocasiones. En
particular se plantean supuestos muy complejos en los casos en
que por ejemplo la personalldad juridica no se concede al ente
territorial sino a su d6rgano de Gobierno o a algun otro ente;
también serd extremadamente complejo el caso en que la autoridad
no es elegida directamente por la soberania popular sino por
algun otro mecanismo de participacién; por ultimo, sera muy
dificil identificar todas aquellas situaciones en que 1los
mecanismos de control son dificilmente calificables.

En rigor, esta acumulacién de requisitos obedece a una
finalidad muy especifica: la independencia en la decisién con
respecto a la administracién central. Aunque no podemos calificar
como de descentralizacién las situaciones que no cumplen estos
requisitos es preciso ser flexibles y entender que la realidad
admite soluciones mucho mas complejas que la teoria v que por
consiguiente habra descentralizaciéncuando efectivamente el ente
descentralizado pueda tomar sus decisiones con independencia de
la administracién central. A estos efectos, probablemente el
requisito ineludible de la descentralizacién es la no existencia
de control.

Una compatibilizacién de estos conceptos nos permitiria
hablar de descentralizacidén en las regiones y en los municipios,
siempre que se les haya otorgado personalidad juridica y gque
exista algin organo decisorio elegido mediante sufragio vy

102/ g. ARINO ORTIZ cit. pags. 81 y ss. Anade que no existira
descentralizacién cuando existe de hecho una reserva de
decisién en favor del Estado u otro ente de control, como
ocurre con los procedimientos bifasicos, o cuando existe una
relacidén de jerarquia.
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ejerzan las competencias transferidas sin control por parte de 1la
administracién central. Por el contrario, no podremos considerar
descentralizadas a las regiones o a las colectividades locales
cuyas autoridades son nominadas directa o indirectamente por el
poder central ya que necesariamente se estableceran relaciones de
jerarquia que impediran 1la independencia en la toma de

- decisiones.

En América Latina existiran ejemplos de regiones que, sin
gozar de dicha personalidad puedan considerarse como
descentralizadas por gozar de esta forma de soberania y cumplir
con los requisitos que veremos a continuacién, aunque lo normal
es todavia que el nivel regional sea solamente desconcentrado.
Por el contrario podremos encontrar colectividades locales que,
teniendo personalidad juridica, no podamos considerarlas como
entes descentralizados por faltarles el requisito politico. Como
es sabido, la historia y la institucionalidad vigente de América
Latina estd llena de municipios elegidos por votacién popular
pero con una vida tan precaria (tanto del lado de las
competencias como de los recursos), que los hace necesariamente
poco descentralizados.

3.2.5. La consecuencia politica: Capacidad de gobierno y de
administracién de los entes descentralizados

Caracteristica esencial de un ente territorialmente
descentralizado es su capacidad de gobierno y no solamente de
administracién. La descentralizacién exige la existencia de un
poder local netamente diferenciado de 1la Administracioén del
Estado, lo que es imposible en un sistema centralizado.

La capacidad de gobierno del ente descentralizado implica
que éste puede desplegar, ademds de una funcién administrativa,
(compatible con sistemas centralizados pero desconcentrados), una
funcién de direccién politica. Ello implica que el ente tiene
facultad para decidir 1la politica a seguir y organizar sus
propios métodos, de 1lo que se deduce la existencia de una
politica distinta de la del Estado.

El gobierno 1local, frente al concepto més devaluado de
administracién local, comporta la existencia de un ejecutivo
local elegido democraticamente y presupone la capacidad del
ejecutivo elegido para gestionar todas las tareas que se refieren
a los intereses de su territorio y, consecuentemente, 1la
disposicién de las competencias locales necesarias para atender a
esos intereses. Como sefiala LLISET, la referencia a la capacidad
de gobierno del ente descentralizado "no tiene otro alcance que
resaltar un aspecto inequivocamente politico de 1los entes
locales. Este aspecto alude tanto a la procedencia popular y no
burocratica de los administradores locales, como a la funcién de
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direccién politica que les corresponde, en el sentido de decidir,
entre varias opciones posibless, dentro del ambito de su
competencia, legalmente configurada, los objetivos a alcanzar,
el establecimiento de prioridades entre ellos, la valoracién de
su oportunidad y los métodos o procedimientos adecuados para
cnseguir dichas finalidades"103/,

Por el contrario en los supuestos de desconcentracién, ddénde
no hay autoridades elegidas, 1los entes, aunque tengan
personalidad juridica, tendran naturaleza exclusivamente
administrativa, formando parte de 1la administracién publica
estatal.

3.2.6. Descentralizacion funcional

Tradicionalmente se han empleado los conceptos de
descentralizaciéon y desconcentracién para referirse a 1la
transferencia de competencias desde el Gobierno a las
administraciones territoriales. No obstante comenzé a utilizarse
el concepto de descentralizacién funcional para referirse a 1la
transferencia de competencias desde el Gobierno a ciertas
corporaciones, fundaciones y otros establecimientos publicos
encargados de ofrecer de forma auténoma, un servicio concreto
dentro de todo el territorio nacional, es decir, caracterizando
la competencia desde el punto de vista funcional Y no
territorial

De todas formas existe un cierto consenso doctrinal en
considerar el concepto de descentralizacién funcional como un
concepto forzado. En realidad los mecanismos juridicos en 1la
descentralizacién funcional y en la territorial son los mismos
pero 1los intereses en juego son muy diferentes. E1
establecimiento publico supone 1la existencia de asuntos
administrativos puestos bajo una persona juridica nueva que se
corresponde con exigencias de distribucién armoniosa de 1las
funciones entre las diferentes ramas de la administracién:
responde a una preocupacién de eficiencia. En cambio 1la
descentralizacién territorial es una distribucién de asuntos
administrativos que responde a intereses sociales Yy por

103/ F, LLISET BORREL Manual de Derecho Local. Abella, Madrid
1986, pags. 40 y 41.

104/ yease sobre esta cuestién a G.ARINO ORTIZ en
Descentralizacién y Planificacién ob.cit. pag. 62 y ss a L.
DUGUIT Les transformations du Droit Public, Paris 1913, pag.
47 o a A. ROYO VILLANOVA La_nueva descentralizacidén, Madrid
1914.
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consiguiente_ politicos del pais, sobre el conjunto del
territorio .

Su empleo fue admitido en un momento histérico determinado
en Francia y en Espafia para no establecer sistemas de
descentralizacién territorial que estaban siendo reclamados por
los regionalistas franceses y espafioles. E1 término hoy dia
genera confusién porque "oculta la realidad de las cosas: 1la
concentracién del poder_ de decisién en manos de 1la
administracién centralizada"

Efectivamente este tipo de descentralizacién no cumpliria a

cabalidad 1los requisitos que antes mencionabamos de forma
acumulativa.

En principio no habria ningin problema con la personalidad
juridica porque dicha personalidad se otorgaria por la ley de
creacién del establecimiento de que se trate. En cuanto a la
designacién de 1la autoridad, 1légicamente requisito para
diferenciar 1la descentralizacién funcional de 1la simple
desconcentracién por funciones es que los entes a los que se
hubieran transferido las competencias, estuvieran configurados
sobre algin sistema de eleccién (de integracién de fuerzas
sociales) que asegurara la independencia de decisién respecto del
Gobierno, sefialando incluso la doctrina que, en el caso de que
los cargos no fueran electivos no habria descentralizacién sino
desconcentracién. De todas formas, ya sefialamos que el requisito
de eleccién popular de la autoridad tiene un grado o matiz
politico que aparece en la descentralizacién territorial pero no
en la funcional, dénde si podriamos admitir supuestos de
independencia parcial tal como antes quedé definida.

Mayores problemas ain se plantean en el tema del control
pues este tipo de entes suelen estar sometidos a controles
incluso de oportunidad por parte de la administracién central,
con lo que su capacidad de autogestionarse queda muy desfigurada;
ademas las colectividades territoriales tienen un &ambito de
competencias general mientras que el de 1los establecimientos
publicos suele ser muy especial y mucho mds facilmente
controlable por un Ministerio.

A pesar de ello es preciso seguir refiriéndose al tema. En
primer lugar en los procesos actuales de descentralizacién Y
desconcentracién de América Latina esta vigente 1la
descentralizacién funcional. Efectivamente, un clasico problema
de nuestras administraciones publicas es la existencia de

105/ ch. DEBBASH Definicién de Descentralizacién en 1la
Enciclopedia Universalis, cit.

106/ G. ARINO ORTIZ ob. cit. pag. 48
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administraciones especiales, es decir, entes con personalidad
juridica, creados bajo formas juridicas diversas que, actuando
con cierta autonomia con respecto a los érganos del Gobierno
nacional, ejecutan una funcién determinada. Este es el caso de
las numerosas fundaciones, corporaciones, institutos, patronatos,
etc. que existen en la regién encargados de desarrollar una
funcién puiblica o de prestar algun servicio concreto y
determinado. Este tipo de descentralizaciones crean un gran
problema de descoordinacién de politicas precisamente por 1la
relativa independencia con que actuan.

Este tipo de descentralizacién, 1la funcional, tiene 1la
ventaja de que evita el grado o matiz politico que puede tener la
descentralizacioén territorial

3.2.7. Un problema complejo: 1la regién ante 1la
descentralizacioén territorial y la descentralizacién
funcional

Ya hemos sefialado que la regién aparece como un espacio
ideal para la prestacién de ciertos servicios e incluso para el
gobierno. Lo que se plantea entonces es si otorgar a la regién
personalidad juridicay convertirla en ente descentralizado o
dejarla simplemente como una divisién territorial del Estado y
por consiguiente como espacio para la desconcentracién.

Sin embargo parecieran existir situaciones intermedias. Una
primera es la de las denominadas regiones de planificacién.
En efecto, las regiones no son concebidas todavia, en la mayor
parte de los Estados, como entes con personalidad juridica pero
en cambio en algunos se les atribuyen auténticas competencias de
decisién que pueden ejercer sin 1la tutela estrictamente
jerarquica de las autoridades centrales. Asi ocurrira por ejemplo
con las denominadas regiones de planificacién existentes en
algunos paises que, sin gozar de la personalidad juridica que las
convertiria en entes regionales, no son concebidas solamente como
espacios para la planificacién, sino también como sujetos,
estableciendo para ellas ciertas autoridades de Gobierno en cuya
eleccién participa la soberania popular.

107/ vease sobre esta importante cuestién el trabajo de G.W
WITTAMPER "Una mayor descentralizacién de 1las decisiones
politicas" en Contribuciones, Estudios Interdisciplinartios
sobre Desarrollo y Cooperacién Internacional. Afio III n. 2
Abril Junio 1986, CIEDLA, Buenos Aires, Argentina.
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El legislador no se ha atrevido a establecer una auténtica
descentralizacién territorial, sino mas bien funcional porque 1lo

previsto no es la autonomia de la entidad regional como tal, sino
que se recurre a otras entidades, corporaciones o fundaciones, a
las que se otorga personalidad juridica, para una funcién
concreta como es la planificacién, atribuyéndoles un espacio
territorial que coincide con la regién. Este seria el caso de
miltiples Corporaciones Regionales de Desarrollo, existentes en
América Latina a las que al hablar de descentralizacién habria
que atribuir una naturaleza mixta entre lo territorial y 1lo
funcional. ' '

Es éste un supuesto extremadamente complejo pues se trata de
establecimientos publicos territoriales. Existen en efecto
establecimientos publicos ligados a los 6rganos centrales (caso
de un servicio nacional de seguridad social por ejemplo) y otros
que dependen de dérganos locales, por lo que se ha sefalado que la
imbricacién de estas dos modalidades alcanza un tal grado de
confusién que nos podemos preguntar sobre el valor de la
distincién inicial a 1la 1luz de 1los problemas de 1la
descentralizacién 108

Otro supuesto de importancia particular es el que se plantea
cuando, a pesar de no otorgar a la regién personalidad juridica
ni establecer mecanismos electivos para la designacién de sus
autoridades, se instrumenta una auténtica participacién ciudadana
en los érganos de gobierno regional, con una representacién en
ellos de 1los entes 1locales y de 1los sectores econdémico-
sectoriales, y con la asignacién de un sistema de competencias
decisorias e insustituibles en la gestién de 1los programas. En
estos casos, explica ARINO que "Vistas asi las cosas resulta
hasta cierto punto indiferente que 1las nuevas unidades sean
formalmente entes personaificados (nuevos entes locales) o
estructuras orgdnicas del Estado (érganos centrales). Lo que
resulta fundamental es que en tales unidades administrativas de
programacidén y gestién (centrales y locales) estén presentes los
administrados afectados, y que lo estén con poderes de decisién
libre e _insustituible sobre determinadas materias Y
funciones"109

108/ g, BAGUENARD, La Décentralisation, cit. pag. 15.

109/ G. ARINO ORTIZ Descentralizacién Planificacién, cit pag 167.
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4. La desconcentracidén

4.1. Significados de la desconcentracién

Frecuentemente son confundidos 1los conceptos de
descentralizacién y desconcentracién a pesar de que desde el
gunto de vista juridico-administrativo son conceptos antinémicos

No existe tal confusidén en la doctrina clasica; no obstante
el problema se presenta porque dependiendo del contexto
geogrdfico e histérico en el que se sitie la polémica, tanto 1la
centralizacién como la descentralizacién y la desconcentracién
pueden adquirir significados diferentes.

Entendemos por desconcentracién, segin la doctrina cla51ca,
la transferencia de competencias desde el Estado a &érganos
jerarquicamente subordinados. No obstante el concepto puede
tener un doble significado dependiendo del rol gque esté
cumpliendo la desconcentracién ya que o bien puede responder a
una voluntad de atenuar 1la - centralizacién, en cuyo caso se
acompania de procesos de descentralizacién, o bien responde al
deseo de acrecentar la eficacia de la centralizacién. En el
primer caso, las demandas y ofertas descentralizadoras suelen ir
acompafiadas de ofertas y demandas del mismo tipo; en el segundo,
por el contrario, de 1lo dque se trata es de ofrecer
desconcentracién cuando no se quiere descentralizar el pais
frente a eventuales demandas descentralizadoras. Explicaremos
detenidamente estas ideas.

Habiamos sefialado que lo que no puede existir es un Estado
completamente centralizado dénde la administracién central decida
y ejecute todas las politicas publicas. Como minimo, es preciso
que la administracién estatal transfiera 1la gestién o 1la
ejecucién a otros o6rganos. Si esa transferencia se hace a un
érgano jerdrquicamente subordinado hablaremos de
desconcentracién. Este tipo de transferencia de competencias, nos
sitia ante un modelo absolutamente centralista, dénde 1las
decisiones se toman desde el centro y en el gque se ha

110/ 1a distincién entre descentralizacién y desconcentracién
solamente adquiere sentido desde el punto de vista politico-
institucional, pues tanto en el lenguaje vulgar como en
otros lenguajes cientificos, no existen criterios efectivos
de diferenciacién entre uno y otro proceso. Al respecto
puede verse por ejemplo a H.G. HICKS en Administracidn de
organizaciones desde un_ punto de vista de sistemas v
recursos humanos, CECSA, México 1977, pag. 461 y ss cuando
se refiere a la centralizacidén y descentralizacidén desde el
punto de vista de una organizacién no estatal.
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desconcentrado solamente para poder efectivamente ejecutar las
decisiones tomadas desde el centro. Es decir, como ha sefialado la
doctrina francesa, la desconcentracién es a%Pi la técnica que
permite volver operacional la centralizacién 11l/.

No obstante, como veremos después, los o6rganos
desconcentrados no ejercen solamente competencias de ejecucién
propiamente dichas, sino también de decisién. En realidad 1la
centralizacién perfecta es imposible no solamente porque 1la
administracién central no puede por si sola gestionar y ejecutar
sus decisiones, sino porque la funcién administrativa requiere un
nimero infinito de decisiones a tomar que no pueden ser dejadas
todas en manos de la administracidén central, so pena de ver su
poder de decisién bloqueado. Pero aun cuando estos d6rganos estén
tomando decisiones, la relacién jerdrquica que los une con 1la
administracién central, y por consiguiente el control que ésta
pueda ejercer sobre los organos desconcentrados, nos hace pensar
que estamos ante una administracioén centralizada, en la que de
nuevo la desconcentraciodn, nos hace operacional 1a
centralizacién. Al tomar decisiones los 6érganos desconcentrados

estan gestionando y ejecutando politicas decididas desde el
centro.

En otras ocasiones, por el contrario, se utiliza el
macanismo desconcentrador para atenuar el centralismo como
mecanismo homogéneo para la toma de decisiones o como sistema
homogéneo de las mismas en todo el territorio nacional. En este
segundo caso, 1la desconcentracién puede ir acompafiada o no de
descentralizacién. Puede en efecto existir desconcentracién
atenuadora del centralismo administrativo siempre que se dote a
las autoridades desconcentradas de un amplio 4&mbito de
competencias de tal modo que las politicas ejecutadas en el
territorio sean diferentes en funcién de 1la intervencién de
dichas autoridades. Aqui adquiere plenamente sentido hablar de
grados de desconcentracisdn, para referirse a una mayor o menor
transferencia de competencias. La mayor parte de las veces sin
embargo, el centralismo es atenuado no solamente desde el punto
de vista administrativo, sino también politico, en cuyo caso es
preciso que la desconcentracién, o transferencia de competencias
a organos jerdrquicamente subordinados, vaya acompafnada de
descentralizacién o transferencia de competencias a entes no
ligados con vinculos jerarquicos con la administracién central.

111/ 5.M. GOUREVITCH Centralisation, Décentralisation et
Déconcentration, cit. Es evidente que tiene que existir
también un minimo grado de descentralizacién pues ésta esta
presente en cualquier forma de Estado. No obstante en 1la
desconcentracién, el proceso de transferencia de
competencias no se realiza en favor de 1los entes
descentralizados sino en favor de érganos jerarquicamente dependientes.
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Esta ultima acepcién o significado, es el que suele estar
presente en la literatura actual de América Latina y tanto desde
el punto de vista de la oferta estatal como de la demanda
ciudadana, 1lo que se estd ofreciendo y reclamando es
descentralizacién con desconcentracién con la finalidad expresa
de atenuar el centralismo estatal.

4.2. La perspectiva administrativa de la desconcentracién

La desconcentracidén propiamente dicha supone la negacién de
los requisitos de 1la descentralizacién, es decir no existe
independencia en la decisién por parte del érgano desconcentrado.

Lo que caracteriza a los supuestos de desconcentracién es
que los o6rganos que toman las decisiones son dependientes de
algun modo de la administracién central, por lo que no existira
autonomia de decisién.

En primer lugar en la desconcentracidén hablaremos de érganos
y no de entes puesto que aquellos no tienen personaliad juridica
distinta de la del Estado; el dérgano desconcentrado formara parte
en efecto, de la persona juridica estatal. En segundo lugar, 1lo
normal es que sus autoridades sean designadas directamente por la
administracién central e incluso que su poder puede ser revocado
por la sola voluntad de aquella, En tercer lugar sus decisiones
seran controladas no sélo desde el punto de vista legal sino que
la administracién central puede actuar discrecionalmente en su
control haciendo controles de oportunidad.

Precisamente 1la finalidad de 1la desconcentracién es
transmitir a la periferia las decisiones tomadas desde el centro
por lo gque éstas seran las funciones de estos dérganos.

4.3. Supuestos mas complejos

Pero el marco de la desconcentracién vigente no siempre es
tan simple o no siempre es tan lineal. Nosotros trazamos 1la
linea de divisién entre los supuestos de descentralizacién vy
desconcentracion en la existencia, en la primera, de autoridades
democraticamente elegidas y en esa eleccién popular se basaria la
independencia de los érganos respecto de 1la administracién
central. Sin embargo existen miltiples situaciones conflictivas
desde el punto de vista conceptual. Las que siguen no constituyen
sino ejemplos pues la realidad de los paises es mas rica que la
teoria que se trata de construir.

Una primera situacidén podria plantearse cuando los érganos
locales elegidos (y por tanto pertenecientes a entes
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descentralizados), actian como unidades administrativas del
propio Estado. Es el caso que se presenta cuando dichas
colectividades tienen encomendada 1la gestién o ejecucién
periférica de las decisiones de la administracién central. En
realidad los entes con personalidad juridica que constituyen las
colectividades locales pueden actuar, por mandato legal, como si
fueran oJ6rganos desconcentrados; es mds, una situacién de este
tipo puede ser recomendable o indispensable como paso previo a la
descentralizacién, porque en muchos casos 1las colectividades
territoriales no estan preparadas para tomar y ejecutar sus
propias decisiones. Para fortalecer los entes locales puede ser
conveniente que actuen como_ Jrganos desconcentrados antes que
como entes descentralizados

Una segunda situacidén compleja consiste en que las
decisiones de los 6rganos desconcentrados vengan avaladas por
algun mecanismo de participacién ciudadana, distinto de 1la
eleccién popular. Algunos autores han hablado incluso de una
especie de descentralizacién de hecho para referirse a ciertos
supuestos de desconcentracién en 1los que se produce una
concertacién reglada entre el oJrgano desconcentrado Yy algunos
consejos que integran cierta participacién popular 113/ se trata
los supuestos en que los érganos desconcentrados son asesorados
por organos de participacién popular, normalmente formados por
representantes de los sectores econémicos y sociales Yy a los que
se ha asignade un sistema de competencias decisorias e
insustituibles. Advertimos no obstante que este es un supuesto
de desconcentracién y no de descentralizacién, puesto que falta
la que hemos considerado nota diferencial, es decir, la eleccién
popular de la autoridad, pero situaciones de este tipo pueden
constituir pasos previos a la descentralizacién. Dentro de este
sistema complejo caben miltiples variantes seguin la modalidad de
participacién y seqgun el grado de institucionalizacién de 1la
participacién. No obstante 1la autoridad siempre estara

112/ 3. BORJA "Dimensiones teéricas..." cit. pag. 50 escribe que
"El viejo e importante debate sobre autonomia politica o
administrativa y sobre descentralizacién o desconcentracién
no puede plantearse hoy en términos antegénicos. El proceso
de descentralizacién contiene elementos de simple
desconcentracién administrativa que son, sin embargo,
avances importantes y necesarios que posibilitan ulteriores
progresos de la descentralizacién politica. Por ejemplo, 1la
organizacién territorial de los servicios, la delegacién de
la gestidén, aunque no se transfiere la competencia o 1la
atribucién de funciones de iniciativa o de colaboracién,
pueden sentar las bases de la descentralizacién."

113/ o. PpHILIP "Déconcentration et Décentralisation" en La
Décentralisation pour la renovation de 1'Etat, PUF, Paris 1976
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subordinada jerarquicamente a la administracién central, mientras
no sea elegida por la soberania popular.

La tercera situacidén que calificamos como compleja por sus
implicaciones practicas es la que aparece cuando consideramos que
el sistema de toma de decisiones, dentro de la administracién
publica moderna, implica que ciertos dérganos constituyen centros
auténomos de decisiones dotados de propia responsabilidad en el
marco del programa aprobado y por lo tanto haciendo dificilmente
controlables 1las decisiones por simples criterios de
oportunidad, gque_es 1lo que caracteriza a la administracién
desconcentrada 114/, Es decir, incluso aunque sean Jrganos
descentralizados, en 1la practica actuaran como érganos
desconcentrados.

4.3. La légica de la desconcentracién. Desconcentracién funcional
Yy desconcentracién territorial

Hasta ahora ha quedado claro que la desconcentracién es un
proceso administrativo necesario puesto que la administracioén
central no puede hacerlo todo, pero tenemos que plantearnos hacia
dénde y cémo se desconcentra.

Puesto que la desconcentracién se impone a través de una
reforma administrativa, casi irremediablemente se acrecentara la
propia administracién puesto que el gobierno no suele resistir la
tentacidn de crear un nuevo érgano. Asi ocurrira sobre todo si se
estd desconcentrando funcionalmente, es decir, si se esta
atribuyendo una funcién que antes estaba encomendada a un
Ministerio, a un drgano relativamente independiente. Aunque este
tipo de transferencia de competencias suele ser 1lamada
descentralizacién funcional, nosotros estimamos que constituiran
solamente desconcentraciones si no se ha establecido algun tipo
de mecanismo de eleccidén de la autoridad, a pesar de que algunos
autores entienden que estamos ante auténticas descentralizaciones
por tener los entes personalidad juridica.

114/ Indica G. ARINO que las dogmaticas diferencias entre
descentralizacién y desconcentracién pierden parte de su
radicalismo si el fenémeno se contempla a la luz de los
sistemas de gestién a los que esta 1llamada hoy la
administracién moderna (gestién previsional, gestién por
objetivos y programas, gestién integrada). Cada unidad actua
en base a una competencia objetiva e irrenunciable atribuida
por el ordenamiento, sin que desde este punto de vista
funcional puedan apreciarse grandes diferencias por el hecho
de su pertenencia o no a la misma persona juridica.
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Por el contrario si la transferencia de competencias se
realiza a o6rganos de 1la administracién con una competencia

territorial determinada hablaremos de desconcentracion
territorial.

a) La desconcentracién funcional

Este supuesto de desconcentracién, 1la funcional, es muy
utilizada en todas 1las administraciones publicas
latinoamericanas. La creacidén de un érgano especifico para una
funcidén concreta, que podria estar incluida entre las actividades
normales de un Ministerio, responde a razones diferentes Y no
todas se Jjustifican realmente, pues con frecuencia sélo se
pretende dejar constancia de la importancia "particular" que la
administracién que la crea otorga a ese problema Y que ademdas no
desaparece cuando el asunto deja de tener prioridad entre 1los
asuntos nacionales.

En principio tanto 1la descentralizacidén como 1la
desconcentracién funcional -y ésta es una de las razones por las
que no es conveniente la distincidén-, se corresponde con
exigencias de distribucién armoniosa de las funciones del
Estado. En virtud de esta distribucién puede estimarse que
determinados asuntos administrativos deben ser resueltos por
autoridades con competencias especificas distintas de las
autoridades ministeriales; para ello se transfieren las
competencias a una serie de institutos, fundaciones, patronatos,
u otros o6rganos que, actuando con cierta autonomia con respecto
al gobierno nacional, ejecutan una funcién determinada.

Esta forma de organizacién, que afecta al conjunto de 1la
administracién del Estado, adquiere incluso especial complejidad
en materia de politica social porque en lugar de conseguir una
distribucidén armoniosa y eficiente de las competencias, ha creado
una gran descoordinacién de las prestaciones sociales 115/, E1
régimen administrativo y presupuestario de estos érganos es muy
variable y ello serd lo que en definitiva nos proporcione su
régimen juridico.

No creemos que pueda existir un criterio general sobre 1la
bondad o no de estas desconcentraciones puesto que ademas el
panorama cambia completamente si lo que se estd estudiando es una
desconcentracién concreta o el conjunto de ellas; no obstante es
evidente que al contemplar los listados que suelen aparecer en
los manuales de organizacién de los gobiernos de la regién, y
comprobar el numero, sin duda exagerado, de dérganos de este tipo,

115/ p.RUFIAN LIZANA "La autoridad social en America Latina.
Notas de una investigacién". ILPES, Santiago, 1989.
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.no tenemos més remedio que concluir que no todas estas
desconcentraciones se justifican desde el punto de vista
administrativo, por la descoordinacién que provocan al interior
de la administracion del Estado y por consiguiente porque no
producen eficiencia sino ineficiencia administrativa. Sin duda el
signo de las reformas administrativas deberia cambiar hacia 1la
reduccién de érganos mas que hacia su continua ampliacién.

b) La desconcentracién territorial

La desconcentracién mds conocida es la desconcentracién
territorial, es decir la transferencia de competencias de 1la
administracién del Estado a unos érganos jerarquicamente
subordinados respecto de la administracién central Yy cuyo ambito
territorial de competencias es el de una demarcacién territorial
concreta. Se tratarda ahora de conseguir una distribucién de
competencias entre las autoridades nacionales y territoriales de
modo que la administracién del Estado pueda actuar eficientemente
en todos los puntos del territorio nacional. En este caso no hay
interés politico alguno sino por el contrario un interés
puramente administrativo y gque consiste en lograr la eficacia en
la actuacién de la administracién central. La légica en este caso
consiste en transferir competencias a organos inferiores que
haran de esta manera efectiva la politica determinada por el
centro. Para ello se divide el territorio nacional en una serie
de demarcaciones al frente de cada una de las cuales se coloca
una autoridad directamente nombrada por 1la administracion
nacional y a la que se puede otorgar una competencia general,
relativa a todos los asuntos relacionados con la administracién,
o especifica, para determinadas ramas administrativas concretas.

El desarrollo de este tipo de desconcentracién se explica
por necesidades practicas puesto que permite mayor rapidez en el
tratamiento de los asuntos y una mejor toma en consideracién de
los datos locales. Del prefecto francés por ejemplo se dice que
sus poderes son aﬂplios pero que su subordinacién al poder
central es estrecha 116/

Esta 1d6gica, simple en teoria, planteara en la practica
algunos problemas dignos de mencidén a algunos de los cuales nos
volveremos a referir después. Un problema relativamente frecuente
en la practica es el que se plantea en la capital. En efecto la
divisién territorial del pais exige incluir 1la capital del
Estado, dénde estda situada la administracién central en una de
las demarcaciones y nombrar una autoridad competente para dicha
demarcacién. La proximidad fisica de la autoridad central y la
desconcentrada, sumada al hecho de que suele tratarse del

116/ 3. BAGUENARD en La décentralisation, cit. pag. 13
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pricipal municipio del pais y que por consiguiente tendra una
relativamente fuerte administracién descentralizada, hara que la
autoridad desconcentrada sea normalmente inoperante. En general,
la cercania o 1lejania respecto de 1la administracién central
constituiran factores determinantes respecto de 1la operatividad
y eficiencia de la desconcentracién.

Un problema parecido se planteard en los municipios que
tengan bien desarrollada la administracién descentralizada, pues
la falta de coordinacién que suele existir en 1la regioén
latinoamericana entre autoridades desconcentradas Yy
descentralizadas significara que alli dénde ésta ultima sea
importante, la administracién desconcentrada sera inoperante, ya
que lo normal serd que se establezcan relaciones directas entre
la administracién central y los respectivos alcaldes o
autoridades descentralizadas, sin pasar dichas relaciones por los
organos representantes del Gobierno. De la misma manera resultara
que la autoridad desconcentrada sera una autoridad fuerte en
aquellas demarcaciones dénde no existan grandes municipios con
importantes administraciones propias.

Otra cuestidén relevante desde el punto de vista practico,
relativa a la ldégica de la desconcentracién territorial tiene que
ver con la forma como las distintas autoridades periféricas se
ven obligadas a conjugar los intereses del centro y los locales.
En principio la administracién desconcentrada es representante de
los intereses del centro, y si existe en el territorio una
eficiente administracién descentralizada, ambas se veran abocadas
a un proceso de concertacién. No obstante si esa administracion
no es tan fuerte o carece de competencias, 1la propia
administracién desconcentrada se ve obligada, de forma natural, a
tener en cuenta e interpretar los intereses locales a través de
complicados procedimientos que tienen que ver por ejemplo con el
clientelismo etc., fomentandose ciertos cauces de participacién
de la sociedad civil en las decisiones de estas autoridades.

La administracién central puede desconcentrarse en tantos
niveles como sea necesario para que su actuacién sea eficiente,
es decir, caben desconcentraciones dentro de una administracién
desconcentrada. La légica administrativa del proceso exigiria que
las decisiones tomadas por la administracién central pasen a las
administraciones inferiores a través de los distintos érganos
intermedios; sin embargo en la practica no siempre ocurrira asi
por los contactos informales entre unas administraciones y otras
a través simplemente de relaciones personales, relaciones y
burocracias de partidos politicos que se entremezclan Yy por 1la
propia importancia politica de cada demarcacién territorial que
impondrad una dinamioca diferente. No es dable una
desconcentracién perfecta en 1la que las decisiones o 1la
informacién vayan desde el centro a la periferia y viceversa de
forma homogénea.
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II. Las competencias en sistemas descentralizados vy
desconcentrados

1. Las competencias en un sistema descentralizado de
decisiones

Uno de los problemas mas graves que se plantea, cuando se
quiere construir un sistema descentralizado de decisiones es 1la
distribucién de competencias entre, por un lado, 1la
administracién central y la administracién desconcentrada Yy por
otro 1la administracién descentralizada o 1las distintas
administraciones descentralizadas. En realidad se puede afirmar
gque no existe descentralizacién ni politica ni
administrativamente si no se fl]a el marco de competencias entre
el Estado y las regiones, si éstas han sido consideradas
constitucionalmente como entes descentralizados, o entre el
Estado y los municipios, y si no se ha fijado de la misma manera
los wvinculos de <coordinacién entre 1las diferentes
administraciones. Las competencias que tenga luego la
administracién desconcentrada dependeran de esta distribucién
previa.

La dificultad que se presenta para hacer la distribucién de
competencias consiste en tratar de determinar el gquantum de
descentralizacion; es decir, determinar cuales son los asuntos
que deben ser descentralizados y cuales mantenidos en 1la
administracién central. Es éste un problema dificil de resolver
por el caracter especulativo del tema ya que no hay férmulas
fijas para establecer 1la amplitud deseable de 1la
descentralizacidén

1.1 Las competencias que pueden ser descentralizadas

En principio parece evidente que las competencias que hay
que descentralizar son las relativas a los asuntos locales; la
dificultad estriba en determinar cuales son estos asuntos. La
doctrina ha llegado ya a un acuerdo en el sentido de que 1los
asuntos locales no existen por si mismos, no hay un derecho
natural en materia de competencias y los asuntos 1locales se
distinguen de 1los asuntos nacionales solamente por un acto
voluntarista que establece una distribucién necesariamente

117/ ¢. ARDAYA Yy S. ROMERO "Descentralizacién y Democracia" en

Democracia y Descentralizacién en Bolivia FLACSO, ILDIS, La
Paz 1988, pag. 18.



85

relativa 118/, gg mas, se ha dicho, con razén, que los asuntos
locales son en realidad partes de un todo, determinado en funcién
del conjunto, por ello la concepcién debe ser unitaria y los
entes 1locales no pueden pretender una utépica libertad .y
autonomia para decidir aisladamente lo que supuestamente sean
asuntos suyos, porqge ademés de inviable ello seria perjudicial
para su poblacién 119/,

Ello significa que en el momento de distribuir competencias,
no haya una respuesta cientifica unica sino miltiples respuestas
entre las que tendrd que elegir el legislador.

Para ello es preciso tener en cuenta dos tipos de
consideraciones. En primer 1lugar, hay que hacer un estudio
técnico (funcional, administrativo Yy financiero) que permita
establecer distintos niveles de decisién Y gestién y 1los
requerimientos y costes de cada uno. En segundo lugar, habra que
buscar también una solucién politica que de satisfaccidén a las
demandas de representacién y participacién 129/, probablemente en
esta eleccién intervienen mas que 1los criterios técnicos o
juridicos, los intereses de diversa indole, las aspiraciones

regionales y locales, la fortaleza o debilidad del poder central,
etc. 121/

Toda distribucidén entre asuntos nacionales Y locales es
ademds delicada pues un gran numero de intervenciones pertenecen
a una categoria hibrida de asuntos mixtos que reclaman a la vez
la intervencién del Estado y la de una o varias colectividades
locales. A este respecto cada pais aporta a esta cuestién una
solucidn propia que refleja tanto su historia como 1la
racionalidad de su eleccién. En los asuntos mixtos es preciso
trazar una linea de reparto de forma clara Y que permita precisar
qué asuntos corresponden al Estado Yy cuales a los entes locales,
permitiendo una efectiva coordinacién entre ellos. ARINO ORTIZ
escribe en este sentido que "Un moderno enfoque en la
distribucién de competencias para toda 1la inmensa accidén
prestadora de bienes y servicios que ha asumido la administracidn
moderna es hoy éste: no se trata de dividir las competencias por
materias entre sujetos distintos y excluyentes, ni de delegar 1la

118/ p. BERNARD L'Etat de la Décentralisation, La Documentation
Francaise, Paris 1983, pag. 102 y J. BAGUENARD La
Décentralisation PUF Paris 1985, pag. 28.

119/ ¢. ARINO ORTIZ Descentralizacién y Planificacién, cit. pag
137.

120/ 3, BORJA "Dimensiones tedricas..." cit. pag. 120.

121/ ¢. arpava Y S. ROMERO "Descentralizacién y Democracia" cit.
pag. 18.
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gestién de unos sectores o servicios, sino de establecer unos
programas comunes de accién en cuya elaboracién y gestién
participen el Estado y los entes locales" 122/, En un esquema de
este tipo debiera haber claridad en 1la distribucién de
competencias. Volveremos a ver este tipo de asuntos al analizar
la entrega de prestaciones sociales por 1la administracién
descentralizada.

1.2. Algunos criterios para la distribucién de competencias

Un criterio muy utilizado, al menos tedricamente, para 1la
distribucién de competencias entre el Estado Yy los entes
descentralizados es el principio de subsidiariedad de manera que
es un requerimiento basico que los servicios se presten dentro
de unidades de decisién del menor nivel posible, de tal manera
que la opinidén de cada individuo pueda tener la mayor influencia.
De esta manera la provisién o produccién de bienes Y servicios
adjudicados a este sector se efectia como regla general en la
menor dimensidén posible y para producir o proveer algo a través
de un nivel mads centralizado es preciso justificarlo expresamente
porque se trata de una excepcién a la regla

No obstante la perspectiva del Estado subsidario necesita
ser completada con 1la perspectiva solidaria. Desde esta
perspectiva explican BOISIER Y SILVA que se aboga por una
estructuracién piramidal de la sociedad , 1la que se organiza en
miltiples asociaciones de &ambito y complejidad creciente, desde
la familia hasta el Estado, que seria la asociacioén politica por
excelencia. "Cada nivel de esta piramide asociativa se crea para
satisfacer necesidades colectivas que las de rango inferior no
pueden (o no deben) satisfacer, reservando al Estado no sdlo
aquello que resulta de este principio general, sino también las
funciones que el interés general aconseja no dejar entregadas a
entidades menores, desde funciones vinculadas a la defensa,
pasando por funciones econdémicas, hasta aquellas relacionadas con
la coordinacién, la administracién, la justicia Y en deneral 1la
consecucién del bien comun" 'lgi/. Este tipo de criterio se
fundamenta en 1la tendencia natural de un gobierno 1local a
insertarse en un sistema gubernativo mayor, ya gque la comunidad

122/ ¢. ar1IfiO ORTIZ, Descentralizacién y Planificacidén, cit.
pag. 141.

123/ 5. wMacown Federalismo y Descentralizacién Fiscal en
Latinoamerica, CIEDLA, Buenos Aires 1987, pag. 15.

124/ 5. BOISIER y V. SILVA "Descentralizacién de Politicas
Sociales y Descentralizacién Territorial. Puntos de
interseccién para investigacién y accién" cit. pag. 6.
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local organizada es incapaz, normalmente, de proveer de forma
total a las necesidades del grupo

Otro criterio importante a tener en cuenta es el que resulta
de las necesidades de informacién para tomar decisiones. Explica
G. ARINO ORTIZ en este sentido 126/, que toda decisidén exige un
conocimiento lo mas completo posible de sus numerosas variables
determinantes. Ahora bien, ocurre que normalmente la informacién
estd muy repartida entre los agentes de la organizacién, por ello
es preciso que ellos se comuniquen y se transmitan la informacién
Y que se creen corrientes de informacién, ya gque sélo en base a
ello podran adoptarse decisiones correctas. Para la distribucién
de competencias opina el autor que, en principio y sin valor
absoluto puede aformarse que en aquellos casos en gque la
informacién aparece como factor mas relevante, especialmente
aquella informacién del mundo exterior que esta integrada por
miltiples variables exdégenas dispersas, el sistema a adoptar
seria el descentralizado; lo mismo en aquellos campos en que es
dificil transmitir 1la informacién desde los agentes que la
recogen directamente a la oficina central. En estos supuestos, si
se adoptase un sistema de centralizacién, o bien resultaria
costosisima la transmisidén de informacién, o bien ocurriria que
el centro tomaria decisiones arbitrarias y alejadas de 1la
realidad. Por el contrario hay otros aspectos o cuestiones que
s6lo desde el centro pueden juzgarse rectamente, pues exigen una
visién de conjunto y un conocimiento de la coyuntura nacional e
internacional, que dificilmente pueden llegar a tener los agentes
periféricos y que ademds no resulta transmisible a ellos.

Estos criterios parecen traducirse en una férmula que tiene
relativa generalidad, pero que resulta desde luego ambigua, y que
consiste en considerar que el Estado decida sobre cuestiones mas

125/ Explica €. VARAS Teoria del Gobierno Municipal, Universidad
de Chile, Santiago 1984, pag. 30. que "La insercin en un
sistema mayor explica otra caracteristica de 1los gobiernos
locales: 1la subordinacién politica a wuna instancia
gubernativa superior. Los intereses generales Y los locales
se complementan -es 1lo que explica la insercién-, pero
también se oponen o entran en conflicto en numerosas
ocasiones. La manera obvia de resolver semejantes
situaciones es 1la subordinacién del sistema menor. ILa
relacién entre ambos niveles, la conbinacién insercidn-
subordinacién, se expresa de una manera muy flexible en la

practica. A veces el sistema mayor tiene una gran
preeminencia; en otras ocasiones tal predominio es casi
insignificante, pero en 1lo esencial se mantiene 1la

superioridad, que siempre se reconoce formalmente".

126/ ¢. ARINO ORTIZ Descentralizacién y Planificacién cit. pags.
144 y ss.
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generales y los entes locales sobre asuntos mas especificos. Se
ha sefialado en este sentido que al Estado corresponde la
definicién del servicio que se va a prestar, los objetivos y los
métodos de accién administrativa y que a la colectividad
corresponde la responsabilidad de realizar 1los equipamientos,
gestionar los servicios, afectar los medios y controlar a las
personas 1/. De la misma manera se ha podido escribir que en
general las competencias de planificacién y programacioén general
de la accién publica, de hacer normas basicas, de recaudacién de
ingresos y distribucién del gasto publico, de gestién de los
grandes servicios y de asistencia ¥ coordinacién técnica,
corresponden a los niveles superiores 128/, 1o que implica que
las decisiones mds concretas sean manejadas directamente por los
entes locales.

En cualquier caso puede asegurarse que sea cual fuere el
grado de descentralizacién, siempre seguiran existiendo razones
para que el Estado central conserve unas determinadas
competencias ya que los niveles locales no pueden garantizar por
si solos la satisfaccidén de las demandas de su comunidad 129/, e1
problema se presenta sin embargo cuando el gobierno central
asume y monopoliza funciones administrativas y operativas que no
le corresponden 130/, gste tipo de funciones en cambio deberan
quedar en manos de los entes locales. En este sentido sefala por
ejemplo la COPRE que los Estados Y los municipios recibiran
atribuciones en la formulacién e instrumentacién de las politicas
sectoriales, asi como en 1la gestién presupuestaria, en todas
aquellas areas en las que su contacto con las comunidades locales
aumenten la capacidad de la administracién publica para responder

127/ 5. BAGUENARD La décentralisation, cit. pags. 28 y ss. y en
particular, pag. 30

J. BORJA "Dimensiones teédricas..." cit. pag. 120.

128/

129/ F. URIBE ECHEVARRIA “Eficacia de la accién estatal y
descentralizacioén" cit.

130/ sefala a este respecto S.N. FLEIG SAUCEDO "Propuesta para la
descentralizacién politica administrativa del pais" cit.
pag. 7 que "el centralismo no garantiza la fortaleza de la
estructura nacional, al contrario, al concentrar funciones
administrativas descuida o abandona su fundamental tarea
estratégica y normativa. Hemos llegado a tal extremo que se
necesita mayor esfuerzo para establecewr que el Gobierno
nacional realiza lo que no debe hacer, funciones operativas,
Yy no hace lo que debe hacer, funciones normativas de mando Yy
de control. Esta confusién de competencias explica, en gran
parte, su deficiencia administrativa y su debilidad que le
impiden ejercitar el mando estratégico y fijar las politicas
nacionales..."
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eficientemente a las demandas de la poblacién 131/, La concrecidén
de politicas y decisiones a cargo del ente local supone una
garantia de participacién que es necesariamente menos cuando se
toman decisiones generales desde el Estado central

La forma de distribucioén de competencias que en todo caso se
adopte, no debiera ser rigida. En primer 1lugar porque 1lo
fundamental del sistema descentralizado es la eficacia en la
actuacién del conjunto de las administraciones publicas y para
ello es preciso un sistema de competencias abierto,
diversificado, susceptible de actualizacidn Y que permita
acuerdos y convenios entre las distintas administraciones. En
segundo lugar es preciso tener en cuenta que los distintos campos
de actuacién de la administracién publica son muy heterogéneos
entre si y que ademas son heterogéneos 1las distintas
administraciones o 1los distintos entes 1locales con una
consiguiente capacidad de actuacioén muy diferenciada.

1.3. Distribucién de competencias en los modernos sistemas
administrativos

Habiamos sefialado, al comienzo de este 1libro, que la
administracién moderna habia caminado hacia sistemas binarios o
terciarios en 1los que cada esfera administrativa (estatal,
regional y local) adquiere una verdadera autonomia, entendida
como nucleo esencial de funciones, amparado por la Constituciodn,
que ninguna otra administracién puede invadir. En Espafa se ha
escrito al respecto que "hoy no se puede desconocer, debido a las
profundas transformaciones sociales Yy econdmicas de nuestra
civilizacién occidental, 1la necesidad de una Administracién
estatal o de los fragmentos de Estado que produce la crisis de la
técnica centralizada y burocritica del Estado moderno. Pero el

131/ COPRE, La__descentralizacién. Una oportunidad para la
democracia, cit. pag. 38.

132/ G. ARINO ORTIZ Descentralizacién y planificacién, cit. pag.

150; "Los entes locales constituyen asi -en un sistema de
descentralizacidén-, centros auténomos de poder en el seno
del Estado, independientes de la administracién central, en
el ambito de su competencia. La competencia local debe ser
hoy la reserva legal de participacién en 1la accién del
Gobierno, a favor de los ciudadanos afectados, con
referencia a una zona territorial o a un sector material de
la vida del pais. El ente local sera por ello quién forme,
controle y gestione el presupuesto, quién contrate Y pague,
nombre y autorice, apruebe o deniegue solicitudes, expropie
O acuerde subvenciones; en una palabra, quién decida a ese
nivel cuantas cuestiones se presenten..."
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reducto de unas estructuras locales basadas en los principios de
la auto-administraciéon y con un haz de competencias
suficientemente amplio y financieramente cubierto, es una
exigencia de la Sociedad democratica de nuestros dias"133

La tendencia actual entonces se orienta hacia
administraciones 1locales auténomas pero en las que la
administracién local es participante en la administracién publica
estatal o regional. Ente auténomo, en este sentido, no significa
competencia exclusiva y separada por materias, sino atribucién,
por las leyesm de potestades concretas, aun dentro de una misma
materia, cuyas competencias se comparten verticalmente entre
todas las administraciones existentes (estatal, regional y local
en su caso). La gestién de un determinado sector de actividad
publica se realiza, en una especie de Administracién mixta,
compartida, por las diversas entidades publicas, satisfaciendo,
de esta forma, sus respectivos intereses con frecuencia de
imposible separacién, ateniéndose al criterio de una divisidén
horizontal o por materias.

La Administracién local participante es la propia de 1la
Administracién planificada del futuro, en el que la interrelacién
de intereses de 1las diferentes Administraciones Publicas es
inesquivable. De otra parte, es la unica que puede garantizar una
esfera de intereses peculiares a los entes locales, a través de
la atribucién de potestades concretas a cada esfera
administrativa, cuya unidad y_ coordinacién no tienen por qué
estar refiidas con la autonomia

2. Las competencias de los 6rganos desconcentrados

Lo que caracteriza a 1los drganos desconcentrados es que
pueden tomar decisiones que antes correspondian a 1la
administracién central, por haberles sido transferida, de fornma
definitiva, la competencia para ello; es decir, 1los &érganos
desconcentrados son titulares de la competencia, pero, puesto que
mantienen wuna relacién de Jjerarquia con 1la administraciodn
central, ésta, por esta via, puede influir en la decisién o
incluso revocarla en caso de disconformidad.

Los o6rganos desconcentrados cumplen un rol relevante cuando
existe descentralizacién. Efectivamente cuando el Estado toma la
iniciativa en el proceso de descentralizacién, su representante
es el actor y garante de la reforma con lo que se refuerza su rol
de organo desconcentrado. Desde este punto de vista garantiza en

133/ F. LLISET Manual de Derecho local, cit. pag. 66.

134/ v, 1LISET Manual de Derecho local, cit. pags. 67 y 68.
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el plano local el funcionamiento regular de los poderes publicos

del Estado X es delegado del Gobierno y animador de las politicas
nacionales 135/,

La pregunta de qué tipo de competencias debe ejercer 1la
administracién desconcentrada es extremadamente compleja, porque
Supone una previa distribucién de competencias entre 1a
administracién central y la administracién descentralizada.

En principio, si hay descentralizacién, tiene que haber una
separacidén nitida, incluso en ocasiones por norma constitucional,
entre las competencias de la administracién central y las de 1la
administracién descentralizada, correspondiéndole a ésta las
relacionadas con 1los asuntos locales tal como vimos
anteriormente. Entre la administracién central Y los servicios
periféricos del Estado, o administracidn desconcentrada, la
separacién ya no es tan nitida, debiéndose encomendar a ésta
tareas de coordinacién periférica y también aquellos asuntos

locales gque no pueden ser resueltos por oérganos
descentralizados.

Habiamos sefialado anteriormente que por ejemplo las
competencias de ejecucién podian y debian quedar a cargo de los
entes locales, es decir, de la administracién descentralizada.
Sin embargo cuando este tipo de competencias exijan un alto grado
de capacidad técnica y de gestién, pueden seguir encomendadas a
los servicios periféricos de la administracién del Estado que son
los que reunen mejores condiciones para llevarlas a cabo. Ahora
bien, como sefiala ARINO ORTIZ , cabe pensar igualmente en una
cierta comunicacién de personal entre la administracién central y
la local que permita la asistencia técnica necesaria de aquella a
eésta mediante la colaboracién temporal de técnicos Yy expertos del
Estado en proyectos concretos encomendados a los entes locales.
En estos casos los servicios periféricos se considerarian a estos
efectos adscritos y dependientes del ente local, esto es,
afectados a su servicio, pero sera el ente local el competente
para adoptar 1las decisiones que procede a lo largo de 1la
ejecucién del programa

Si el Estado es poco descentralizado, por el contrario,
aumentan enormemente las competencias de los servicios
periféricos del Estado. Efectivamente por tener en este caso los
entes locales un &mbito minimo de competencias, correspondera a
la administracién desconcentrada un ambito que se correspondera

135/ p. BERNARD "La mission du Commissaire de la République” en
La Decentralisation en marche, Cahiers Francais, n® 22,
Mars—-Avril, 1985.

136/ ¢. ARINO ORTIZ Descentralizacién y Planificacidn, cit. pag.
149,
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con todos los asuntos locales que no son resueltos directamente
por la administracién central. En este caso pueden plantearse
problemas por el hecho de que los 6rganos desconcentrados son
érganos subordinados también a la administracién central, 1lo que
implica menor claridad en las competencias que en el proceso
descentralizador

Aunque la descentralizacién y la desconcentracién puedan ser
procesos paralelos, resultard que una mayor descentralizacién se

corresponderda con menores competencias para los érganos
desconcentrados.

Las competencias de los drganos desconcentrados pueden ser
generales y especificas. En el primer caso se trata de
autoridades u o6rganos con competencia general sobre todo el
territorio de su demarcacidén; es el caso del prefecto francés que
en algunos paises 1latinoamericanos recibe el nombre de
intendente, gobernador, etc. se trata de un representante del
Gobierno en su respectiva demarcacién territorial. Los érganos
que tienen competencias especificas son aquellos cuyo ambito
recae sobre un sector determinado; en este caso son
representantes de un determinado Ministerio en el territorio de
que se trate. Un ejemplo podrian constituirlo 1los SEREMIs
chilenos (Secretarias Regionales Ministeriales).

La amplitud de la desconcentracién es muy variable. Sehala
BAGUENARD en este sentido que a veces el poder central se
reconoce el derecho de intervenir en todo momento, encerrando asi
a la autoridad desconcentrada en una serie de consignas que
disminuyen su poder de decisién. Son las circulares
administrativas que pretenden interpretar pero que de hecho
reducen 1los poderes de los representantes del Estado en el
territorio. Por el contrario la desconcentracién sera amplia si
permite que los asuntos sean resueltos en el territorio Yy no en
la capital. Una concepcién de este tipo implica que sean
delimitadas 1las funciones de 1las administraciones centrales
reduciéndolas a lo que constituye la esencia misma del poder
ministerial: impulso, adaptacién y control.

137/ M.E. Cruz , "El1 proceso de municipalizacién en el sector
rural chileno" en el 1libro Gobierno Local y Participacidén
Social, Santiago, 1988, pag. 131, quién explica la dualidad
que implica que 1los Ministerios programen y controlen
mientras que la municipalidad administra, 1lo que esta
provocando fricciones porque ambas son lineas de
subordinacién. Las decisiones de 1los alcaldes son
percibidasde manera muy negativa por los técnicos de los Ministerios.
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3. Las relaciones entre los procesos de descentralizacién y
desconcentracion

Las relaciones entre los procesos de descentralizacién y
desconcentracién merecen un analisis detenido porque, aunque en
principio son procesos independientes, 1la segunda, la
desconcentracidn, es una condicién rigurosamente determinante
para conseguir la primera como han sefalado los autores. Decia
BERNARD a este respecto que la desconcentracién de los servicios
estatales estd 1ligada estrechamente al avance del proceso
descntralizador. "No es una cuestién de doctrina, sino de
eficacia practica" 138/, Una descentralizacién sin el mismo nivel
de desconcentracién es una democracia en a base carente de
objetivos y, en el caso inverso, una democracia limitada. Ambos
casos de anomalia conducen a separar a los grupos y a 1los
ciudadanos de 1la gestién y decisién publicas 1lo que
inevitablemente significard la decadencia de 1los Jrganos
descentralizados.

En efecto, 1la administracién descentralizada y 1la
desconcentrada, seran dos administraciones diferentes situadas en
el espacio territorial de todo el pais, a diferencia de 1la
administracién central que es una sola y esta situada en 1la
capitalidad; sin embargo, mientras la primera esta formada por
entes distintos del Gobierno nacional, la segunda no es sino la
representacién territorial de éste. Puesto que la administracién
descentralizada ha sido elegida, ésta podra tener un proyecto
diferente del de 1la administracién central y de 1la
administracién desconcentrada. Ello supone necesariamente que las
relaciones entre ambas no pueden ser mas que de colaboracién y de
didlogo. Para ello, los d6rganos desconcentrados han de tener
auténticos poderes de decisién y no solamente un rol de
coordinacién.

De lo que se tratara es de redefinir el rol respectivo tanto
de 1las administraciones centrales como de 1los d&rganos que
representan territorialmente al Gobierno nacional, es decir, los
organos desconcentrados; a las primeras, como ya sefalamos, les
correspondera un rol de impulso, reglamentacién y control; por el
contrario la administracién desconcentrada, serda la encargada de
la gestién directa, la accién concertada y de las decisiones que
impliquen la puesta en funcionamiento de la politica del gobierno
y de 1la reglamentacién en vigor. Los dérganos desconcentrados
seran los que dialoguen, con fines de concertacién, con los entes
descentralizados. De esta manera segun ha sefialado BERNARD, 1la

138/ p, BERNARD L Etat de la décentralisation, La Documentation
Francaise, Paris 1983, pags, 251 y 252.
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desconcentracidén sera la prolongacién, la contrapartida y la
garantia de la descentralizacion.

Mas recientemente exponia M. LAMBERT que uno de los
objetivos fundamentales de este proceso es colocar en
concordancia, en cada nivel territorial, autoridades
descentralizadas y autoridades desconcentradas, dotadas de
poderes complementarios y de importancia considerable 139/; en
particular, una vez iniciado el proceso de descentralizacién, 1la
desconcentracidén se impone en tres direcciones principales:

La primera tiene que ver con el principio de especializacién
de las competencias segin los diferentes niveles de las
colectividades, lo gque no excluye campos de competencia
compartidos entre el Gobierno y las colectividades territoriales.
Si llevamos estas consideraciones a los sectores sociales, es
facil comprobar que ninguno de ellos puede estar totalmente
descentralizado y que siempre seguiran existiendo competencias en
manos del Gobierno nacional; la coordinacién en el territorio de
que se trate exigira por 1lo tanto un proceso paralelo de
transferencia de competencias a los érganos desconcentrados.

Por otra parte, frente a las autoridades que ahora dirigiran
los entes descentralizados, que seran autoridades elegidas y que
como ejecutivos disponen de iniciativas y de un poder de
negociacién general, el Estado no debe encontrarse debilitado por
células ministeriales cerradas que le harian perder las ventajas
de una negociacién global que si seria posible si existiera, una
fuerte coordinacién central y érganos desconcentrados.

Finalmente, el principio de transferencias a 1las
colectividades 1locales de los servicios necesarios para el
ejercicio de las competencias transferidas, conduce por si mismo,
a una distribucidén de los servicios del Estado.

Desde otra perspectiva, vinculada a 1las funciones del
Estado, ambos procesos tienen la virtud de que se corrigen
mutuamente en sus eventuales desviaciones. La 1légica de 1la
desconcentracién supone objetivos globales en las politicas
publicas impulsadas por el Gobierno Central; opera desde 1la
cuspide hacia la base. La descentralizacién actua en sentido
contrario, desde la base hacia la cuspide, especificando 1los
objetivos de la politica publica y canalizando las demandas
sociales.

139/ Maurice LAMBERT "Contenido y consecuencias de 1la
descentralizacién sobre el desarrollo del territorio y las
relaciones de poder en Francia" VVAA Funcién Publica vy
Descentralizacidén, Bogota, Colombia, 1987, pag. 42.
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No es posible separar decisiones politicas vy
administrativas. Naturalmente, hay un espacio de regulaciones
inciertas para operar reajustes politico-administrativos: el
papel del representante del poder cenmtral, el &mbito de 1las
competencias de los drganos de eleccién directa y en relacién con
la jurisdiccién del representante del Gobierno Central, cuyo
titular, el Presidente, también es una magistratura designada
democraticamente, etc.

4. Los posibles desajustes en estos procesos

Se presenta aqui una enumeracién, sin A&nimo de
exhaustividad, de los grandes desajustes en las instituciones del
unitarismo descentralizado latinoamericano.

En primer lugar podriamos calificar ciertas situaciones como
de descentralizacion inorgdnica. Se trata de Estados dénde se han
otorgado competencias y recursos a los niveles provinciales vy
locales sin que la desconcentracién burocratica tenga ninguna
articulacién, o ella es minima, con los respectivos oérganos
democraticos. Es la peor de todas las reglamentaciones ya que, en
vez de corregirse mutuamente, 1la desconcentracién y 1la
descentralizacién aumentan sus propios efectos perversos:
populismo, oligarquizacién burocratica y, en suma, la politica
publica no estd sujeta a evaluacién técnica ni a control
democratico.

Otro desajuste es el que se produce per la inadecuacién de
la planificacién regional con los d&rganos democraticos de las
provincias y comunas. En la misma situacién anterior, ahora
agravada porque la planificacién gubernamental no se inserta o
relaciona con 1los drganos democraticos, por 1lo cual hayun
divorcio entre los planes y las demandas Yy apoyos sociales. Las
razones de esta insercidén inorganica derivan de la preexistencia
de d6rganos democraticos cuyo ambito de competencia, generalmente
no coincide con el espacio reional como objetivo de los planes.

Una ultima situacién es la de inarticulacién del poder
comunal. El1 poder comunal puede carecer de articulacién con los
niveles centrales y regionales por varias razones de caracter
institucional. Ocurre con frecuencia que no se han establecid
instituciones democraticas regionales o provinciales. Ello
implica, asumiendo por una parte, una dependencia vertical ante
sus necesidades administrativas y financieras y, de otro, como
una derivacién de la anterior dependencia, una incapacidad para
asociarse con otras comunas en planes con un ambito regional o
provincial. Otra forma de inarticulacién estd consagrada por 1la
falta de relacionamiento organico entre la comuna y los dérganos
democriticos a escala regional o provincial, lo que finalmente
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consagra poderes paralelos con mayores o menores competencias y
recursos, pero sin complementariedad de objetivos.

Este diagnéstico institucional seria incompleto si no se
mencionara que hay diversos correctivos informales para cerrar
las brechas entre los mecanismos institucionales. Estas funciones
las cumplen agencias de desarrollo, 1lideres y caudillos
politicos, etc. Si ello no fuese asi, el sistema seria
completamente cadtico. En la realidad se comprueban pr1n01plos Yy
reglas tacitas de ordenacién, articulacién y jerarquizacién de
los dérganos y competenc1as. Con todo, caben algunas interrogantes
cruciales ¢tales mecanismos informales fortalecen o debilitan 1la
descentralizacién? :ces p051b1e una convergencia institucional que
facilite 1la necesaria coordinacién entre 1la burocracia

(desconcentraciodn) Yy los édrganos democraticos
(descentralizacion)?.
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IIT. La dinamica de los procesos de descentralizacién

Es evidente que no se puede pasar de un sistema
administrativo centralizado a otro descentralizado, a través de
una simple decisién politica. Por el contrario se requiere de un
proceso mas o menos largo en el que seran identificables, al
menos, una intencién de ruptura con la centralizacién Yy una
construccién dinamica del sistema descentralizado, para lo que
sera preciso una significativa accién estatal en este sentido asi
como una modificacion en la actitud de la sociedad civil.

De todas formas no existe una 1légica univoca para 1la
construccién de estos procesos puesto que cuando 1los paises
pretenden descentralizrse, no sélamente sera diferente su punto
de partida, (caracterizado por un mayor o menor grado de
centralizacidn), sino también el objetivo perseguido.

Ademdas el objetivo descentralizador no es casi nunca el
resultado de una decisién tunica, sino el conjunto sucesivo de
decisiones de orden politico y administrativo adoptadas a 1lo
largo de un periodo de tiempo. Los sistemas resultantes en poco
se pareceran a los primitivamente disefiados puesto que se iran
reformulando conforme se vaya avanzando en el proceso de
descentralizacion. En todo caso, 1las distintas dinamicas
dependeran de las raices histéricas de los paises, que nos
proporcionardn una percepcién del problema, un cierto consenso de
la sociedad sobre la forma de distribucién espacial del poder del
Estado y desde 1luego una voluntad politica de mantencién o
transformacidén de dicha distribucidn.

1. La ruptura con la centralizacién administrativa

Si la centralizacidén es un proceso de arrastre, de larga
duracién y de cardcter acumulativo, su ruptura impone un momento
de inflexidn.

Tal momento o coyuntura debera ser necesariamente la toma de
conciencia de la centralizacién como un problema que limita o
entorpece el desarrollo. Para que, en verdad, sea un momento o
coyuntura social deberd ser, antes que todo, un movimiento social
de negacién y afirmacién de un nuevo proyecto institucional. La
aprehensién cognoscitiva de los afectados por la centralizacién
deberia expresarse, también, 'en una carga efectiva. Ambas
dimensiones requieren articularse en un movimiento social que
postula un nuevo arreglo politico espacial.

La pregunta que surge entonces es si existe un umbral
objetivo para conocer anticipadamente cuando el nivel y el grado
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de 1los procesos de centralizacién resulta socialmente
intolerable. A estos efectos, 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 situacién objetiva. La
dominacién espacial, como toda dominacién, cuanto mas completa
sea y menos fisuras muestre, mas posibilidades tiene de ser
internalizada por los dominados.

Aqui cabe retrotraerse al diagnéstico sobre la conformacidn
histérica de la centralizacién. A este respecto la unificacién,
fuese a través de una modalidad de dominacién o de hegemonia,
casi siempre implicé que una regidén o provincia, en alguin momento
histérico y, por ende, frustré sus expectativas de desarrollo
econdémico y social. Es probable que en tales espacios, con raices
histéricas diferentes, se compruebe la existencia de un potencial
de frustracién capaz de convertirse en la afirmacién de un
movimiento social. En todo caso, seria una ilusién la demanda
simultanea y tunica para todas las regiones (provincias,
departamentos) de un nuevo contrato politico para reglamentar la
distribucién del poder politico espacial. Probablemente, 1la
légica de un movimiento social es la ampliacién de su demanda por
contagio, a través de emulacién y el seguimiento. Si se observa
con atencioén la raiz acumulativa del proceso, se comprobara gue
su expresién mads 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
demandas. Por otra parte, tales casos no debe esconder el
movimiento contrario: 1la creacién desde el centro de nuevos
espacios politicos (colonizacién, ampliacién de fronteras)
moldeados obviamente en el patrén centralizador. Lo anterior
refuerza el escepticismo respecto a 1la posibilidad de una
reconversién subita del proceso en razén de una nueva
institucionalidad demandada por el movimiento social emergente.

Desde el momento de la ruptura hasta el logro real de la
descentralizacién se dard un proceso discontinuo de avances y
retrocesos, con efectos previstos e imprevistos.

2. La afirmacién de un nuevo proyecto institucional

El proceso descentralizador requerira, deciamos, de un nuevo
proyecto institucional. En realidad, una nueva institucionalidad
tampoco es un impulso suficiente; estamos de acuerdo con aquellos
autores que sefialan que una reforma de caracter politico-
administrativo no puede por si sola modificar el tipo de sociedad
en dque se implementa ya que la dindmica socio-econdmica
capitalista estd afectada por condicionamientos estructurales,
que no pueden ser removidos por la via de una simple
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reorganizacién territorial de la administracién del poder 149/,
Sin embargo, una institucionalidad de este tipo es una condicién
necesaria para iniciar el proceso descentralizador. Si el
movimiento social no es capaz de provocar este cambio de
instituciones, 1la centralizacién se retroalimentara con este
nuevo fracaso.

De este modo, las instituciones descentralizadas son una
condicién necesaria del proceso o0, en otras palabras, sin
instituciones (érganos dotados de competencia y provistos de
recursos), el movimiento social de afirmacién regional o comunal
fracasa. Las competencias y 1los recursos pueden ser vy
generalmente son variables, sequn las capacidades y necesidades
del Estado y la naturaleza de las materias de decisién.

Hay dos caracteristicas inherentes al disefio institucional:
su insercién histérica, mas o menos consistente con las
tradiciones institucionales del pais, Yy el ambito de exploracién
Yy ajuste que abre el proceso de institucionalizacién una vez
iniciado. La primera caracteristica previene contra las reformas
por decreto, carentes de raices histdéricas, creaciones ex nihilo
de los constitucionalistas, la segunda, impulsa a buscar arreglos
institucionales en el curso mismo del proceso, que sean capaces
de reglamentar, a través de técnicas de origen diverso, las
situaciones y tensiones sociales cambiantes que deben enfrentar
los organos regionales y comunales.

El proceso descentralizador no puede ser un proceso univoco,
lineal y acumulativo. No obstante se ha tratado de construir una
especie de ldégica del proceso con una serie de etapas que daran
lugar al nuevo marco institucional

En primer lugar existiria una etapa de preparacién, de
apertura del ©proceso y de realizacién de los ajustes de
emergencia. En esta etapa se deberan diseflar las normas que
directa o indirectamente estan relacionadas con el proceso
descentralizador. También se debe preparar una estrategia
politica y de concertacién para apoyar el proceso, asimismo se
tiene que disefiar una campafia de difusidn respecto a las
necesidades y medidas que seran adoptadas, tanto por el poder
ejecutivo como por el legislativo. En segundo lugar habra una
etapa de transicidén, de formalizacién de las normas basicas del
proceso asi como de ejecucién de las medidas econdémicas

149/ ¢c.a. DE MATTOS "Falsas expectativas ante 1la
descentralizacién" en Nueva Sociedad, n. 104, Nov-Dic.
1984, pag. 125.

141/ s.N FLEIG SAUCEDO “Propuesta para la descentralizacién
politico-administrativa del pais", ILDIS, FORO ECONOMICO La
Descentralizacién, pag. 8.
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institucionales y administrativas que inician la dinamica del
mismo. Por ultimo en la etapa de consolidacién se terminan de
ajustar las estructuras y mecanismos de gestién de los gobiernos
descentralizados, conformandose un verdadero sistema.

En todo caso, cualquiera que sea la forma que tomen esas
etapas, a lo que se deberd llegar es a un conjunto arménico de
normas que compongan un sistema de toma de decisiones con
participacién de la administracién central y de la administracién
descentralizada. Ese conjunto arménico no tiene que implicar
uniformidad puesto que la heterogeneidad de lo local impide hacer
un sistema de descentralizacién homogéneo.

3. Dificultades de implementacién del proceso

El éxito de un proceso descentralizador requiere 1la
negociacién con las fuerzas opositoras a la descentralizacién.
Efectivamente es preciso tener en cuenta que siempre existira un
conjunto de fuerzas sociales a las que sera mas comodo O mAsS
rentable actuar en un sistema de gobierno centralizado; éste
suele ser el caso de las grandes empresas, las organizaciones
empresariales y los sindicatos 142/, sgera preciso también un
consenso sobre el sentido y el quantum de descentralizacién,
incluso entre los no opositores; efectivamente 1la ejecucién de
las medidas esenciales para impulsar el proceso requieren un
consenso fundamental de todas 1las fuerzas sociales a nivel
nacional, regional y 1local. Este proceso supone Aarduas
negociaciones interpartidarias, especialmente entre los partidos
con mayor representacidén parlamentaria; supone acuerdos con las
organizaciones de 1la sociedad civil. Todo ello a fin de
establecer 1los 1limites y costes que impone un proceso
descentralista que genere una amplia movilizacién

Por otra parte es importante reorganizar la estructura del
Estado pues en la medida en que los cambios institucionales
mantengan intocadas las tradicionales cuotas de poder de 1la
administracién central, de las empresas publicas, etc. el proceso
abortara. Efectivamente, el disefio de un marco institucional
descentralizado no significa que de forma paralela se vayan
haciendo las transferencias de competencias Y, en ocasiones, se
establecen soluciones excesivamente transaccionales y dilatorias
para el traspaso de facultades y recursos desde el centro a la

142/ R, RIVERA "Gobiernos ILocales Yy Desarrollo" en Gobierno
Local y participacién social cit. pag. 54.

143/ s.N FLEIG SAUCEDO "Propuesta para la descentralizacioén
politico-administrativa del pais", ILDIS, FORO ECONOMICO la
Descentralizacidén, cit. pag. 9
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periferia. La experiencia muestra que una vez que los niveles
centrales han tomado el poder total es dificil que los que 1lo
detentan sacrifiquen sus ventajas, pues siempre hay posibilidad
de esgrimir justificativos para evitar despojarse del poder
acumulado como el que plantea la debilidad o incompetencia de los
organos descentralizados

De todas formas, la competencia o incompetencia de 1los
posibles oJrganos y entes descentralizados no es una cuestioén
baladi pues es evidente que en los paises no existe homogeneidad
en la capacidad institucional de 1los diferentes niveles de
gobierno. En muchos casos, para que la descentralizacién sea
exitosa habra que pensar en transformar y modernizar a estas
administraciones. En realidad, si 1la reasignacién de
responsabilidades y recursos encuentra organizaciones
subnacionales débiles, con escasa capacidad técnica vy
operacional, es probable que no sélo no se mejore la eficacia
%igbal del Estado, sino que bajo algunas condiciones, empeore

Para la implementacién del proceso de descentralizacién,
serda también importante la movilizacién de las fuerzas sociales
que se beneficiarian de 1la descentralizacioén, es decir, de 1la
poblacién que debe mostrar las iniciativas locales y 1los
proyectos especificos que posibilitan aterrizar la orientacioén
general en realidades concretas

Por dltimo es preciso tener en cuenta la heterogeneidad de
los entes que van a ser descentralizados por lo que los esquemas
de gestidén habran de adaptarse a las particulares condiciones
sociales y econdmicas del espacio de que se trate. En principio,
la descentralizacién responde a objetivos no uniformistas Yy
légicamente debe privilegiar 1la diversidad de situaciones
concretas. Ninguna decisién administrativa puede garantizar que
todas las regiones o municipios estén preparados al mismo tiempo
para encargarse de sus nuevas atribuciones. No obstante, como se
ha advertido, los entes descentralizados estan articulados con
los niveles superiores y ademas es muy dificil implementar un
proceso descentralizador si 1los receptores son muy heterogéneos
entre si. Escribe BORJA en este sentido que "“Tanto si nos

144/ s .n FLEIG SAUCEDO "Propuesta para la descentralizacién
politico-administrativa del pais", cit. pag. 10.

145/ F. URIBE ECHEVARRIA "Eficacia de 1la accién estatal vy
descentralizacién" cit. pag. 36.

146/ ¢. 1ravaGNINO "La concentracidén territorial y los caminos
para la descentralizacién en el Uruguay". Revista Urugquaya
de Ciencias Sociales, Cuadernos del CLAEH, n® 48, 1988,
pags. 13 y 14.
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planteamos la descentralizacién desde la prespectiva del Estado
hacia los entes locales o de éstos hacia los distritos urbanos,
conviene sentar un doble criterio. En primer lugar la legislacién
basica no debe imponer un modelo uniformista de organizacién sino
unos principios generales y flexibles. En segundo lugar esta
normativa debe ser suficientemente amplia para permitir que cada
uno de 1los entes locales o descentralizados se dote de un
reglamento de organizacién peculiar"

Esta situacién, que es valida para la construccion de un
marco juridico que establezca una nueva distribucién de
competencias, también habra de serlo para aquellas competencias
que estando bajo la titularidad de los entes descentralizados,
son normalmente ejercidos por el Gobierno Nacional. Sin duda es
éste uno de los males del centralismo que implica ejercer no
solamente competencias propias, sino también competencias de
otros entes. Para estas competencias habra de iniciarse un
proceso de devolucidén que, aunque no implica reforma del marco
juridico, si supone cambios institucionales

4, El cambio cultural hacia la descentralizacién. El rol de la
sociedad civil

La descentralizacidén no solamente requiere romper con el
centralismo y disefiar un marco descentralista; sera también
preciso un cambio de mentalidad que exija mayor participacién en
los asuntos publicos y que refleje el compromiso de la sociedad
civil con una administracién descentralizada.

Efectivamente, la democratizacién de un pais se juega en
buena parte en la sociedad civil. Por un lado, la sociedad civil
reproduce a la politica g, en efecto, es una conclusién admitida
por la investigacién 142/, que en América Latina la sociedad
civil es modelada por el Estado y que en la medida en que éste
sea unitario y centralista, la sociedad civil lo sera también por
depender la base de dicha sociedad de las ciupulas centrales. De

147/ 3. BORJA "Dimensiones tedricas..." cit. pag. 53.

148/ COPRE La descentralizacién. Una oportunidad para la
democracia, cit. pag. 39.

149/ ¢. FRANCO, Organizacién campesina y reestructuracién del
Estado, Ediciones CEDEP N. 5, 1IMA, pERU, 1985 y E. PALMA

"La descentralizacién desde una perspectiva politica",
ponencia presentada al III Seminario Latinoamericano de
Planificacién Regional y Estadual, ILPES/CENDEC, Brasilia,
Dic. 1983.
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la misma manera cuando el Estado trata de convertirse en
descentralizado y desconcentrado, la participacién se limita a
los modelos de descentralizacién Yy desconcentracién propuestos
desde el mismo. Existira de esta manera, una especie de
encasillamiento de 1la participacién, que sera la que trabe 1la
dinamica democratizadora que en principio acompafiaria a 1los
procesos de descentralizacidn.

Esta suerte de encasillamiento provoca que, cuando se
analizan casos empiricos, pueda concluirse bastante facilmente
que exista poco interés en 1la participacién. Ello se debe, como
deciamos, a que el modelo de participacién esta intimamente
ligado con el marco institucional por lo que, si se quieren
romper formas poco adecuadas ha de reformarse precisamente dicho
marco. La participacién solamente tiene sentido cuando es
ejercicio de poder y por lo tanto cualquier reforma ha de tener

en cuenta que los que participan han de sentirse ejerciendo ese
poder.

Esta es probablemente 1la razén del fracaso de la
participacién, cuando en un pais lo que se producen son procesos
desconcentradores y no auténticamente descentralizadores. En
efecto, aquellos sabemos que estan caracterizados por un vinculo
jerdrquico que liga al Gobierno nacional con la Administraciodn
desconcentrada, de tal suerte que permite que sea ese Gobierno el
que tome en ultima instancia la decisidon. En esas condiciones,
incentivar un proceso de participacién implica solamente
estimular modalidades de consulta pero no de concertacién que
seria el auténtico ejercicio de poder. Por el contrario, 1la
descentralizacién democratica requiere que se desarrollen formas
de organizacién variadas y heterogéneas, independientes del
Estado y de la propia sociedad politica, como seRala RESTREPO:
primero como garantia de una fiscalizacién permanente de las
instituciones desde afuera y segundo, como principal medio de
vida de una ciudadania que se autoregula y se autodetermina vy,
que lucha permanentemente contra el encadenamiento de la sociedad
civil por el Estado bajo todas sus formas

159/ En efecto, sigue indicando el autor que "Todo Estado, de una
u otra manera conspira contra la sociedad al querer
amarrarla en unas formas institucionales, en unas normas y
reglas que se izan por encima y contra los ciudadanos. Por
ello, la democracia no puede reducirse a una cuestién del
Estado (cualquiera que éste sea), ni a un grado determinado
de participacién ciudadana en las instituciones por mas
amplia que sea esta participacién" en Dario I. RESTREPO,
"Descentralizacién, Democracia y Estado autoritario" ob,
cit. pags. 115 y 116.
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No es ésa una tarea facil; ya vimos que la sociedad civil es
muy centralizada y sus actores han crecido bajo 1la sombre
protectora de 1la administracién central. Las mentalidades
forjadas a 1lo largo de siglos centralistas no se invierten
régidamente aunque el legislador modifique los marcos juridicos
151/ Este cambio en el comportamiento de la sociedad requiere en
primer lugar deslegitimar la cultura centralista puesto que ésta
suele aparecer como lo natural y lo légico. Debe existir una toma
de conciencia de la inercia perjudicial en la que se ha caido, y
como ldégico derivado, es necesario fundar la accién de cambio en
una voluntad politica__vigorosa capaz de enfrentar las
resistencias que surjan

Independientemente del nivel de organizacién y del grado de
cohesién de la sociedad civil, factores ambos ligados a la base
material de la economia, la sociabilidad se agrupa o reagruypa en
torno a los nucleos politicos con capacidad de decisién (por
acciéon u omisién). La demanda de acciones u omisiones
gubernamentales impone modalidades centralizadas de organizacién
de los grupos sociales para influir en el sistema de decisiones.
De este modo, tenderdan a conformarse confederaciones o
federaciones nacionales con capacidad de representar los
diferentes intereses de los grupos. Esto tiene importancia
decisiva para los grandes intereses corporativos de empresarios y
sindicatos, pero es igualmente decisiva para los intereses
profesionales de todas las asociaciones que se organizan para
desarrollar las miltiples dimensiones de la cultura social. Se
podria argiir que, en tanto sea el interés de la organizacidn
vital para sus asociados, con mayor razén éstos estaran obligados
a conformar una organizacidén centralizada espacialmente.

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

151/ G. GONTCHAROFF "La réforme et le citoyen de base", Cahiers
Frangais, 1985 La Décentralisation en marche. Sefala el
autor, refiriéndose al marco francés, que se continuara
algun tiempo esperando las consignas venidas de Paris y
difundidas por los servicios periféricos del Estado, como si
las circulares ministeriales e interministeriales tuvieran
fuerza de 1ley. La <crisis econdémica acreciente
incontestablemente la 1llamada al Estado providencia y el
ciudadano espera que los beneficios le vengan de arriba
antes que organizarse con sus ciudadanos e inventar
soluciones locales a sus problemas.

152/ ¢. IAVAGNINO "La concentracién territorial y los caminos
para la descentralizacién en el Uruguay", cit. pag. 13.
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El cambio de mentalidad requerido debe comenzar en 1la
escuela que debiera ser un lugar de participacién importante.
Desde este punto de vista la reforma de los contenidos y de los
métodos de ensefianza constituye un paso previo para el éxito
cultural de 1la descentralizacién. La circulacién de una
informacién 1local estimulante y operacional constituye una
condicién pedagdgica de la participacién

5. Convergencia de los procesos y los mecanismos
institucionales

Paraddjicamente, la descentralizacién implica en alguna fase
de su desarrollo, la integracidén de subcolectividades regionales,
aptas para constituir wun subsistema politico con una_ base
material de recursos con un potencial de desarrollo. (Incluso 1la
expresién integracién de subcolectividades mayores podria
interpretarse como una modalidad de centralizacién en un momento
determinado).

Lo anterior nos hace volver a la necesidad de concebir 1la
estrategia de descentralizacién como de largo alcance y a la
necesidad de flexibilizar, una vez gestada 1la regién, los
mecanismos de ajuste institucional.

Con todo, la condicién necesaria de 1la descentralizacidn,
ahora puede especificarse con mayor claridad. Se trata de 1la
creacién de un espacio, orden o subsistema, las expresiones
pueden ser diferentes, de caracter politico. La regién no sera el
centro de la planificacién participativa si es una entelequia
geografica sobrepuesta, artificialmente, sobre una red de
instituciones y mecanismos realmente vigentes (provincias,
departamentos, instituciones publicas, servicios, empresas) .

Naturalmente, una vez emergente 1la regioéon como
subcolectividad politica, el proceso de convergencia Yy ajuste
institucional, proceso "pari-passu" entre descentralizacioén Yy
desconcentracién, no estid sujeto a ninguna ortodoxia
institucional surgida del modelo puro al que puede adscribirse
originariamente el sistema politico nacional. Asimismo Yy es
preciso anotarlo, una vez mads, la regién debe ser el nucleo en
torno al cual se articula el régimen local (Municipios).

153/ G. GONTCHAROFF "La réforme et le citoyen de base", cCahiers
Francais, 1985 La Décentralisation en marche, cit.
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6. La especificidad de los procesos de descentralizacién y
desconcentracién

La dindmica de 1los procesos de descentralizacién y
desconcentracién es muy distinta; las competencias que puedan
llegar a tener los o6rganos desconcentrados dependera solamente
del Gobierno nacional, que sera el unico encargado de estimular o
desestimular el proceso, puesto que su puesta en funcionamiento
s6lo requiere de una decisién de reforma administrativa. Por el
contrario, la descentralizacién es algo mas que un fenémeno de
reforma administrativa ya que concierne no solamente a las
instituciones regionales o locales elegidas, sino a todos 1los
ciudadanos. Esto implica una auténtica distribucién del poder
entre las diferentes instituciones territoriales de un pais y por
lo tanto un auténtico ejercicio de la participacién; por ello, el
proceso de descentralizacién habrd de ser alentado directamente
por dichas instituciones y por los propios ciudadanos.

Esta es la razén por la que, aunque los procesos sean
complementarios, no se retroalimentan necesariamente uno a otro;
por el contrario, fuertes estimulos desconcentradores impulsados
por el centro pueden terminar con cualquier intento de
descentralizacion ya que la desconcentracién, por si séla, no es
sino una manifestacién del Estado centralista. Un autor
colombiano comentaba en este sentido que determinadas
instituciones, como las Corporaciones Auténomas Regionales en
Colombia, se estdn convirtiendo en mecanismos de centralizaciodn a
pesar de haber sido previstas para fines contrarios. En este
caso, comenta el autor, lo ocurrido consiste en que el proceso
desconcentrador no ha ido acompafiado de un proceso
descentralizador y en lugar de atribuir 1las funciones y 1los
recursos a los departamentos, se ha utilizado una institucion,
desconcentrada, que, actuando dentro de los mismos 1limites
departamentales, no es sino una entidad nacional, porque sus
autoridades son incluso designadas desde Bogota

Estas consideraciones también son validas en sentido
contrario, pues hay paises, como Ecuador, que han alentado los
procesos de descentralizacién politica pero no 1los de
desconcentracién, de modo que la Administracién del Estado no
esta plenamente coordinada con los entes descentralizados.

En la regién latinoamericana en general, hay que hacer notar
que probablemente una de las causas de que no se haya podido
hablar de descentralizacién hasta ahora, a pesar de que al menos

154/ Jaime VIDAL PERDOMO, Comentario a 1la Exposicién de M.
LAMBERT "Contenido y consecuencias de la descentralizacién
sobre el desarrollo del territorio y las relaciones de poder
en Francia" op. cit.
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los municipios eran concebidos como entes con personalidad
juridica, estriba no solamente en la escasez de competencias que
a éstos han sido transferidas, sino también a que el proceso
nunca ha ido acompafiado de otro similar de desconcentracién en el
que los oJrganos territoriales del Estado posean un auténtico
poder de decisién para concertar con los municipios. E1 dialogo
de los entes descentralizados no puede ser solamente con el
Gobierno, sino con la administracién desconcentrada.



CAPITULO IIT

LA DESCENTRALIZACION Y LA DESCONCENTRACION DE LOS
SERVICIOS SOCIALES

I. Centralizacién y descentralizacién en la politica social

1. La politica social como politica centralizada

La politica social ha sido tradicionalmente una politica
centralizada prestada directamente por la administracién central
Y sus Organos territoriales desconcentrados, de forma homogénea Y
con caracter universal. A este centralismo han contribuido un
gran numero de factores de naturaleza tanto politica  como
econdémica, entre los que se pueden destacar los siguientes:

En primer lugar hay que sefialar que tras la Segunda Guerra
Mundial 1la politica social inicié un periodo de expansién muy
importante. Las acciones sociales que hasta entonces habian
estado radicadas en el sector privado, pasan al sector publico y
en éste se pasé de la descentralizacién a la centralizacién
Este periodo de expansidén se basé en un amplio consenso acerca de
que la entrega eficaz y masiva de servicios sociales debia
hacerse de forma centralizada.

Efectivamente de lo que se trataba era de desarrollar el
Estado asistencial o el Estado de bienestar y para ello el Estado
debia asegurar minimamente al conjunto de la poblacidn educacidn,
cultura, sanidad, servicios sociales, etc.

Asimismo, razones politicas bastante importantes han
influido en la entrega centralizada de servicios sociales. En
efecto, el Estado moderno en América Latina, trataba de
garantizar el mismo servicio a todos los ciudadanos de forma
homogénea. Este argumento ha influido sobre todo en la ensefianza
Ya que para la construccién del Estado latinoamericano, formado
fundamentalmente a través de olas migratorias europeas de fines
del siglo pasado y comienzos del actual, la politica social era
concebida como via para construir la nacién, institucién
socializadora por excelencia que transmitié un bagaje valérico

155/ F.H. caRDOSO "Las politicas sociales en la década de los

afios ochente ;Nuevas opciones?" en Trimestre Econdémico, Vol.
L, Enero-Marzo 1983, rag. 173.
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fundamental 136/, La educacién se convirtié asi en una funcién
privilegiada del Estado pasando a ejercerse por éste de forma

monopdlica 157/, por otra parte, la politica educativa del Estado
centralizado en América Latina ha tenido resultados positivos en
la medida que ha permitido 1la incorporacién masiva de 1la
poblacidén al servicio educativo.

Por otra parte resulta que las politicas sociales movilizan
enormes recursos financieros y humanos, lo que es particularmente
cierto en educacién y sobre todo en salud y seguridad social. La
necesidad de disponer de los medios econémicos y administrativos
para estas politicas influyé enormemente en 1la prestacidn
centralizada de estos servicios, ya que los entes locales menores
no solamente no disponian de los recursos financieros, sino que
ademds no solian contar con la capacidad necesaria para manejar
un eventual flujo de recursos tan enorme.

Otro conjunto de factores tiene que ver con 1la propia
mentalidad de 1los usuarios de 1los servicios. El1 Estado de
bienestar crea una conciencia ciudadana de demanda de servicios
sociales muy importante. Esta demanda es inmediata por lo que
para los administrados lo importante son las tareas y no quienes
las realizan. Se produce de esta manera un importante habito que
ahonda el centralismo ya que el ciudadano se habitta a que sea la
administracién central 1la que 1lo provea de una serie de
servicios.

d

156/ R. FRANCO "Buscando 1la equidad a través de las politicas
sociales" APPS ILPES, Julio 1989.

157/ Escrive al respecto J. CASASSUS en "Descentralizacién vy
Desconcentracion de 1los sistemas educativos en América
Latina: Fundamentos y Dimensiones" en Seminario
Internacional acerca de 1la Descentralizacidén v
Desconcentracién de 1los Servicios Sociales, Brasilia,
Brasil, 9 al 12 de Octubre de 1989, pag. 17 que "El
desarrollo educativo se articulé de tal manera con la
dindmica del Estado que, a lo largo del siglo, se
transformé en el instrumento principal para la constitucidn
misma del Estado en sus distintas fases de Estado-nacién y
Estado planificador. En la construccién del Estado-nacién,
el aporte de la educacién se realizé mediante la expansién
de la cobertura del sistema educativo, lo cual facilité 1la
incorporacién progresiva de la nacién a la ciudadania, a la
nueva institucionalidad, es decir, a la adquisicién de los
cédigos culturales basicos que forman las normas e
identidades nacionales. En 1la estructura del Estado
planificador lo hizo mediante la formacidén y distribucién de
destrezas basicas necesarias para el proceso de industrializacién".




11

Por otra parte, la expansién de la politica social fue
ideada para realizar una cobertura de servicios que resolviera
déficits de caracter nacionales, sin consideracién a la
composicidn territorial de los déficits. De lo que se trataba era
de mejorar los indicadores sociales a nivel nacional Y para ello

probablemente 1la politica social centralizada era mucho mas
eficaz.

Por ultimo la centralizacién tiene que ver con el caracter
nacional de los problemas en los sectores. Efectivamente el
fomento de 1los distintos sectores, 1las intervenciones
administrativas o 1las prestaciones de bienes Y servicios
resultan hoy dificilmente planteables de forma aislada a escala
municipal, o provincial y ello tanto por razones de politica
administrativa de nuestro tiempo como por razones de progreso
técnico. Al proyectar un servicio hay que atender basicamente a
los propios condicionamientos técnicos, econémicos, sanitarios
que exige una moderna instalacidén de estos servicios, para que
sean rentables y adecuados. Un planteamiento racional de estos
servicios debe hacerse acorde con el progreso tecnolégico
alcanzado en cada sector y una vez elaborado, seguin los _datos
técnicos que arroje, determinar cual es la dimensién territorial
o de clientela que la prestaciodn del servicio exige. Este tipo de
condicionamientos empujan hacia la centralizacién.

2. La politica social descentralizada

En la actualidad sin embargo, existen importantes estimulos
en favor de 1la descentralizacién y desconcentracién de los
servicios sociales y en general de una adecuacién de la oferta de
los servicios sociales a las condiciones espaciales asi como un
acercamiento de 1los mismos a la comunidad. En materia de
prestaciones sociales se utilizan los mismos argumentos que antes
vimos con cardcter general, y asi se habla de que la prestacién
de servicios sera mas eficiente si se hace de forma
descentralizada y que ademas la descentralizacién permite mayor
participacién de la sociedad. A estos argumentos nos referiremos
posteriormente. Pero hay también un razonamiento que tiene que
ver con las condiciones de expansién de la politica social que
veiamos anteriormente. En efecto, dicha expansién se habia
efectuado en base a un principio fundamental: el universalismo,
estimandose que este principio no podria satisfacerse sino
prestando los servicios de forma centralizada. En la actualidad
este principio esta siendo reorientado.

Efectivamente la reorientacién de las politicas sociales
hacia 1los pobres implica una 1localizacién de éstos en el
territorio y una nueva forma de entender las politicas sociales
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158/, gse trata de aceptar que la escasez de recursos es un
obstaculo para la practica de politicas universalistas, lo que
conduce a restringir las prestaciones sociales a los mas débiles,

Y éstos pueden ser identificados territorialmente. Por otra parte
se habla de la necesidad de focalizar las prestaciones, es decir,

optar por una poblacién objetivo determinada teniendo en cuenta
el monto de los recursos disponibles

Este tipo de planteamientos exigen practicar una politica
social mucho mas en contacto con el territorio, o espacio
geografico, para 1o cual seradn utiles los modelos
descentralizados y desconcentrados de decisiones que suponen dque
el problema no va a ser tratado de forma homogénea en todo el
territorio nacional.

2.1. Descentralizacién y eficicacia de las prestaciones sociales

Ya vimos anteriormente algunas consideraciones relativas al
tema de 1la eficacia administrativa y 1la descentralizacién y
concluiamos cémo existe un cierto consenso acerca de que el
centralismo exagerado no es eficiente porque limita la accién
estatal. Argumentos de este mismo estilo se utilizan cuando se

habla en concreto de 1la descentralizacién de 1los servicios
sociales.

En efecto, en principio se atribuye mayor eficacia vy
eficiencia a 1la prestacién descentralizada de 1los servicios
sociales, con argumentos referidos fundamentalmente a 1la
desburocratizacién de dichas prestaciones. Se sefiala en efecto
que las prestaciones centralizadas estarian excesivamente
burocratizadas 1o que genera rigidez, inoperancia y escasa
articulacioén entre los diferentes servicios y programas publicos.
La administracién centralizada de servicios sociales es acusada
de no conocer y no evaluar la multiplicidad Y urgencia de los
diferentes tipos de demandas sociales, no asegurar racionalidad

en la oferta publica o no haber encontrado férmulas de gestioén
flexibles.

Por el contrario se sefiala, argumentando en favor de la
descentralizacidén, que 1las prestaciones seran mucho mas

158/ R. FRANCO "Buscando la equidad a través de 1las politicas
sociales" APPS ILPES, Julio 1989.

159/ R. FRANCO "La focalizacién como criterio para aumentar 1la
eficiencia de 1la politica social". Seminario sobre
Descentralizacién Fiscal y Bancos de Proyectos. ILPES.
Santiago, 2-5 de Octubre de 1990.
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flexibles, operativas y articuladas, lo que evidentemente redunda
en favor de la eficiencia, que seran menos burocratizadas, puesto
que las decisiones serdn tomadas local y directamente por 1la
administracién situada en el territorio de que se trate, y que,
desde luego, generaran menores costos al no tener que asumir los

costos excesivos de la burocracia estatal 160/, 1a CEPAL liga

ademas este efecto con el de la focalizacién de las prestaciones
a ciertos sectores de la poblacién

En algunos casos la descentralizacién se ha relacionado con
la ampliacién de la cobertura de los servicios e incluso con el
mejoramiento de 1la calidad de los servicios basicos de 1la
poblacién como a?ua potable, salud, educacién, alcantarillado,
recreacién, etc. 162/,

De todas formas es ésta una cuestidén, como deciamos
anteriormente, que sélo puede ser comprobada en la practica, ya
que en teoria, como sefalé J.L. CORAGGIO "Es 1ldégicamente
insostenible la asignacién de virtudes intrinsecas a alguno de
los niveles usuales de organizacién territorial del Estado... La
afirmacién de que la descentralizacién de los servicios garantiza
su prestacidén en mejores condiciones para los sectores populares
no parece sustentarse en la légica misma de la economia de los
servicios colectivos. Si bien es indudable que un peso menor de
la burocratizacién derivada del uso clientelar del empleo publico
podria reducir los costos improductivos, el margen real de ahorro
dependerd de que las nuevas modalidades no reproduzcan iguales
vicios... Dependerd del tipo de servicios, de las condiciones
tecnoldégicas y factores socio-econdémicos, que la escala local sea
menos o mas eficiente, mas o menos favorable para la emancipacién
del hombre"

160/ 3. DURSTON "Politica Social en una época de crisis: para
quién y para qué". Divisién de Desarrolln Social, CEPAL,
Borrador 1986, pag. 18.

161/ cEPAL , Divisién de Desarrollo Social, "Alternativas para la
ejecucién de politicas sociales en América Latina y el
Caribe", Marzo de 1990, pags. 9 y 10.

162/ 5, VvIVAS REYNA y R. PARRA SANDOVAL "Hacia 1la
municipalizacién de 1la educacién en Colombia", Seminario
Internacional acerca de la Descentralizacion y
Desconcentracion _de los Servicios Sociales, Brasilia, 9 al
12 de Octubre de 1989.

163/ 3.1. CORAGGIO, “Poder local, poder popular" cit. pag. 108 y
109../
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2.2. Descentralizacién y participacién en 1las prestaciones
sociales

La descentralizacién pretende ademas que los servicios
publicos sean prestados de forma mas adecuada a las necesidades
particulares de los habitantes de un espacio geogratico concreto
Y con la posibilidad, por parte de los usuarios, de comunicarse
directamente con los responsables del servicio e incluso de
participar en su gestién 164/, En definitiva, se trata de
promover la participacién de los ciudadanos en las prestaciones
sociales. En este sentido, la proximidad de 1las situaciones
sociales y de la ciudadania, permite conocer las demandas, dar
respuestas a tiempo y promover 1la participacién de las
asociaciones y de los usuarios en general.

Sefiala en este sentido la CEPAL que las politicas sociales
no pueden tener el efecto que se desea de ellas en un contexto
que no sea participativo, proceso en el cual la reapropiacién del
poder politico es su espina dorsal. "Es evidente que todo el
proceso puede ser muy conflictivo y asi 1lo indican 1las
experiencias estudiadas en la regién. Pero que el fomento, 1la
legitimacién de iniciativas locales que corresponde a una red de
descentralizacién de poder, recursos Yy funciones, sean
conflictivos, no desmedran esa legitimidad con un estilo posible

de desarrollo, que incluso llegque a fortalecer al propio
Estado®"165/

Por ultimo la participacién permite que los beneficiarios se
autonomicen de 1la dependencia asistencial del Estado
fortaleciendo el sistema de solidaridad basica de una
determinada sociedad. Asi es como se posibilita 1la construccidén
social de las politicas sociales

Las formas que pueda tomar esa participacién son maltiples.
Por una parte puede significar la provisién de servicios por
parte de 1la comunidad. Por otra parte, la comunidad puede
participar identificando las necesidades basicas colectivas, en
la tarea de determinacidén del orden de prelacién en que las
mismas van a ser satisfechas, en la ejecucién de actividades Yy
proyectos gubernamentales de beneficio comin, en la direccién de

164/ y. pozo Aspectos juridico-institucionales del desarrollo
local, FLACSO, 1987.

165/ cEpAL , Divisidén de Desarrollo Social, "Alternativas para la
ejecucién de politicas sociales en América Latina y el
Caribe", Marzo de 1990; pag. 11.

166/ E.s. BUSTELO "Politica social en un contexto de crisis.

iSera que se puede? Seminario de Alto Nivel Como recuperar
el progreso social en América Latina, cit. pag. 24.
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las empresas de servicios locales y en el control directo de la
eficiencia, eficacia y honestidad con que se administran las
entidades y los recursos del Estado.

Se ha sefialado en este sentido que una politica ambiciosa de
servicios sociales no puede basarse unicamente en un mayor
esfuerzo del sector publico, sino también en una cooperacioén
social mucho mas fuerte que impulse Y canalice las relaciones
solidarias. Para ello el elemento politico-administrativo clave
es la descentralizacién de los servicios sociales, que no es

tanto un fin en si mismo como_ un medio para desarrollar 1la
solidaridad entre los ciudadanos

Del mismo modo la CEPAL sefala que la elaboracidén y puesta
en marcha de los programas no es imprescindible que sea obra
uUnicamente del Estado. Por el contrario, en tiempos de crisis, el
Estado puede mejorar 1la provisién de servicios sociales
descentralizando los programas y dejando mas a las familias vy
comunidades la participacién en la solucién de sus problemas via
la autoproduccién y el autoservicio

Algunos autores afaden otras dos formas de participacién.
Una puede ser la de contratos que celebren los municipios con
organizaciones comunitarias para la prestacién de determinados
servicios. Otra la que se realiza a través de la participacidén de
las juntas de usuarios de servicios en las juntas o consejos
directivos de los establecimientos publicos Yy de las empresas
individuales y comerciales. Esta es una forma de administracién y
control de la gestién de dichas entidades, y una manera de hacer
conscientes a las comunidades de las limitaciones que tienen las
fggidades encargadas de la prestacién de los servicios locales

3. La descentralizacién vista desde algunos sectores

3.1. Descentralizacién de los servicios de salud

Sectorialmente también es propugnada la descentralizacién
con mucha fuerza en la mayoria de los paises. En el sector salud,
por ejemplo, 1los antecedentes socio~politicos, demograficos,
epidemiolégicos y financieros justifican la decisién de 1los
gobiernos del continente sobre 1la necesidad de plantearse

167/ 3. BORJA "Dimensiones tedricas..." cit. pag. 97.

168/ 7. DURSTON "Politica Social en una época de crisis: para

quién y para qué". Divisién de Desarrollo Social, CEPAL,
Borrador 1986, pag. 10.

169/ 3. VIVAS REYNA y R. PARRA SANDOVAL "Hacia 1la
municipalizacidén de la educacién en Colombia" cit. pag. 24.
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nuevamente para la década de los afios 90 la busqueda de una
respuesta de tipo organizativo a los desafios que afrontan los
sistemas de salud. La descentralizacién y los sistemas locales de
salud aparecen como los ejes articuladores de la reorientacién y
reorganizacién del sector en base a la estrategia de atencién
primaria

Efectivamente la Organizacién Panamericana de la Salud ha
sefialado que para que los sistemas locales de salud logren su
completo desarrollo, se requiere la transferencia de competencias
Yy poderes de decisidén a otros niveles de la estructura de 1los
sistemas nacionales de salud. Ello 1lleva a considerar los
aspectos de descentralizacién y desconcentracioén.

"Los procesos de descentralizacién y desconcentracién que se
desarrollan en el contexto de la administracién publica son
decisivos y condicionantes para los procesos similares que se
impulsan a nivel del sistema de salud. La existencia o no de
politicas, decisiones y programas gubernamentales de
desconcentracién y descentralizacién administrativa representan
verdaderos condicionamientos externos de los sistemas de salud.
Un sector publico con escasa regulacién de esos procesos o con
una deficiente instrumentacién técnica o legal se constituye en
un obstaculo para todas las formas de gestién de servicios
gubernamentales. Son entonces 1las politicas globales de
organizacién gubernamental y los marcos normativos de tipo
técnico y juridico, 1los principales factores facilitadores u
obstaculizantes que influyen en los sistemas de salud"

Sobre el tema el Dr. GUERRA DE MACEDO ha dicho que 1la
centralizacién y 1la falta de coordinacién son factores
fundamentales en el inadecuado funcionamiento de los servicios de
salud por lo que requisito comin de cualquier estrategia nacional
que pretenda mejorar el funcionamiento del sistema de salud es la
descentralizacidén. Y afiade que "Es imprescindible promover 1la
reorganizacién necesaria en funcién de una efectiva
descentralizacién, asegurandose de la coordinacién requerida. La
constitucién y el funcionamiento de 1los sistemas locales de
salud, sirviendo a wuna poblacién determinada en un &rea
geografica definida, debe ser la base para el redisefio y
desarrollo del sistema de salud en todos sus niveles de atencion

170/ .M. PAGANINI "Los desafios de la salud en la década de los
noventa®",. Seminario Interagencial acerca de 1la

descentralizacidn y desconcentracién de los servicios

sociales, cit.

171/ ops E1 desarrollo y fortalecimiento de los sistemas locales

de salud en la transformacidén de los sistemas nacionales de
salud. ‘
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Yy administrativos. La descentralizacién no implica, pues, el
fraccionamiento de los sistemas de salud, sino la interaccidén
sinérgica de sus componentes que vigoriza el todo en funcién del
objetivo esencial : la salud de la poblacién". Ademas enfatiza
que "Un sistema local de salud comprende la articulacién de todos
los recursos existentes en una zona para su mejor utilizacidn,
adecuacién a la realidad local y, sobre todo, el establecimiento
de una relacién de mutua responsabilidad con 1la poblacién
adscrita. Esa responsabilidad es la clave para una operacién
apropiada y eficiente porque crea las condiciones favorables para
la programacién y evaluacién social a través de una red de
participacidén comunitaria. La descentralizacién es, sin embargo,
una tarea muy compleja. Mas alla de sus caracteristicas técnicas
y administrativas, implica un cambio en la distribucién y uso del

poder, y ello_exige una voluntad y un compromiso politico sin
vacilaciones" .

3.2. La Descentralizacién y la educacioén

El sector de la educacién ha sido tradicionalmente un sector
centralizado. Esta situacién esta siendo actualmente criticada
propugndndose también la descentralizacidén del sector.

Las criticas a_la gestién centralizada del sector provienen
de varios factores 113/ se dice en primer lugar que a pesar de
la expansién cuantitativa del sector, todavia existe una
exclusidén social de los sectores marginales; es decir, si bien la
posibilidad de acceso al establecimniento escolar se ha
generalizado, el esfuerzo desplegado no ha sido suficiente para
compensar las inequidades sociales. El1 efecto democratizador de
la extensién de la cobertura ha sido limitado no sélo porque la
oferta educacional no es de calidad similar, sino porque las
desigualdades al interior de la misma parecerian ir en aumento.

En segundo lugar se ha criticado la falta de adecuacién del
sistema centralizado de educacién a la realidad social. En
algunas ocasiones se ha diagnosticado en efecto una falta de
relacién de la educacién con el sistema econdmico, en 1o que se
refiere a 1las necesidades tecnoldégicas, en 1la concepcién

tradicionalista del proceso de ensefianza-aprendizaje y en una
estructura institucional caduca para el logro de los objetivos
propuestos. Del mismo modo se ha sefialado la rigidez del sistema
educativo para acompafiar los nuevos requerimientos sociales,

172/ c. GUERRA DE MACEDO Boletin de la OPS, n. 102, Afo 1987.

173/ 3. caSASSUS "La descentralizacidén..."cit.
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inhibir 1la participacién de la comunidad Yy no utilizar sus
recursos potenciales

Un tercer grupo de criticas se refieren a la ineficiente
capacidad de gestién del sistema burocratico que se ha generado
para hacer frente a los requerimientos de la expansién misma del
sistema educacional. Refiriéndose a este tema la COPRE venezolana
sefialaba como expresiones de este fendmeno 1la excesiva
concentracion en la elaboracién de disefos curriculares, en la
planificacién educativa, en 1los criterios de distribucién
presupuestaria, etc. El organismo central asume tanto las
funciones de definicién de politicas, las de planificacién global
Y las de microplanificacién, la definicién de 1la estructura
organizativa y normativa, la gestién financiera y administrativa,
la estructura curricular y pedagdgica, monopolizando la casi
totalidad de 1la conduccién del proceso en tanto los niveles
estadales, zonales y municipales se transforman en transmisores
gggocréticos con muy poca participacién en la toma de decisiones

174/ gste tipo de diagnéstico se hizo por ejemplo para 1la
provincia de San Luis en Argentina. Al respecto vease a S.
DE SENEM GONZALEZ "Politicas estatales y programas de
descentralizacion" cit.

175/ COPRE La descentralizacidén. Una oportunidad para la
democracia. cit.
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II. La asignacién de servicios sociales a los diferentes niveles
de gobierno

El problema de la asignacién de servicios consiste en
definir a qué nivel de gobierno deberia asignarse la prestacion
de los servicios del sector publico.

Tal como plantedramos en el capitulo anterior es éste un
tema de gran complejidad pues habra que determinar hasta qué
punto los servicios que presta el sector publico son asuntos
locales, regionales, comarcales, nacionales, etc. y ya expusimos
como no existe en realidad un concepto tedrico Y practico de

asunto local y que éstos son partes de un todo determinado en
funcioén del conjunto.

Por otra parte parece evidente que los servicios sociales,
como conjunto, pertenecen a la categoria que antes calificabamos
como hibrida por incluirse en ella los asuntos mixtos que exigen
Y permiten tanto la intervencién del Estado como la de una o
varias colectividades locales. Ello exige que la asignacién de
competencias sea extremadamente clara.

Dos tipos de consideraciones deben ser tenidas en cuenta al
hacer la asignacién de servicios. El1 primer tipo es de orden
técnico y supone tener en cuenta los caracteres funcionales,
administrativos, financieros o de otro tipo, que permitan
establecer cuales son los niveles mas apropiados de decisién y de
gestidén y los requerimientos y costes de cada uno. Sin embargo,
no menos importantes son las consideraciones de tipo politico por
lo que habra que tener en cuenta los factores de este tipo, entre
los que se incluyen 1los intereses de diversa indole, 1las
aspiraciones regionales y locales, la fortaleza o debilidad del
poder central, etc. En concreto afirma BORJA que "en una sociedad
moderna por su grado de desarrollo econdémico, politico vy
cultural, y en crisis por la gravedad de los problemas sociales
que debe afrontar y la escasez de recursos disponibles, el nivel
de descentralizacién que se haya alcanzado en 1la politica de
servicios sociales sera el mejor indicador de 1a capacidad de
respuesta a la problematica actual"® .

1. Diferenciaciones de servicios por variables espaciales

Mediante 1la descentralizacidén y desconcentracién de 1los
servicios sociales se pretende entregar servicios especializados
y adaptados a la diferente realidad local y caracterizados porque
las decisiones que les afectan son tomadas de forma independiente

176/ 3. BORJA "Dimensiones tedricas..."cit. pag. 24.
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por 1la administracién descentralizada y desconcentrada. Se
tratara de que las autoridades que rigen 1los organismos
productores o distribuidores de bienes y servicios tengan
capacidad para tomar decisiones referentes a la forma en gue esos
organismos cumpliran con sus funciones dentro de la comunidad e
incluso 1la capacidad para determinar si esas funciones se
prestaran o no.

Normalmente se hace mucho mas hincapié en el primer aspecto,
el de la diferenciacién de la prestacién atendiendo a variables
espaciales. Asi por ejemplo, en la Republica Argentina, 1la
Constitucidén de la Provincia de San Luis dispone en su articulo
75 que "Se establece la regionalizacién y descentralizaciodn en la
conduccidn, organizacién y administracién del sistema educativo a
fin de adecuar su labor a las exigencias del desarrollo cultural,
social y econdmico de cada regién de la provincia -y 1la
integracién de los niveles de conduccién central, regional, vy
local con 1la participacién de docentes, no docentes, padres,
alumnos y miembros de la comunidad". Del mismo modo, el Plan
Educativo Provincial de 1la Provincia de Neuquén supone "la
adecuacién del proceso ensenanza-aprendizaje al marco local, de
acuerdo con laas condiciones concretas a través de las cuales se
manifiestan 1las demandas, las necesidades de 1la comunidad.
También puede definirse como un proceso de planificacién e
implementacién de un servicio o de una oferta educativa que
dentro de un marco de politica educativa nacional responde a 1los
requerimientos de formacién de wuna determinada unidad
poblacional"l77

De manera parecida, cuando se estudiaba en Colombia 1la
descentralizacién de 1la educacién se escribia que 1la
"diferenciacién y heterogeneidad municipal, la existencia de un
proceso de desarrollo desigual de las regiones, y las
caracteristicas propias del proceso de urkanizacién de 1la
sociedad colombiana sirven de base para proyectar la relacioén
entre escuela y nueva vida municipal. Habria que incluir aqui
también la idea de una diferenciacién cultural de las regiones
que componen el pais y, al tiempo, la interaccidén entre el
desarrollo econdémico y los cambios culturales"

Sin embargo, la descentralizacién se Jjustifica también
incluso si 1la prestacidon es relativamente homogénea a nivel
nacional por los caracteres anteriormente enunciados relativos a
la eficiencia que se presume en la administracién descentralizada
a la hora de prestar el servicio. Es decir, la descentralizacién

177/ s. DE SENEN GONZALEZ "Politicas estatales y programas de
descentralizacién y regionalizacion educativa" cit.

178/ 3. VIVAS REYNA y R. PARRA SANDOVAL ‘"Hacia 1la
municipalizacién de la educacién en Colombia", cit. pag. 28.
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o0 desconcentracién permiten no solamente prestaciones de alguna
manera diferentes, sino adaptacidén a la realidad de prestaciones
homogéneas y eficacia de las mismas.

2. Distintos grados de prestacién de servicios descentralizados
en espacios diferentes

Consustancial al concepto de descentralizacién es el de
heterogeneidad de los procesos que conducen a la misma. Por una
parte existen diversos ritmos de 1las descentralizaciones
sectoriales (salud, educacién, obras publicas, vivienda, etc.)
que imponen negociaciones y estrategias diferenciadas aunque a
veces éstas se deben mds a la necesidad de compatibilizar los
objetivos de las estructuras administrativas a descentralizar que
a las caracteristicas de la funcién del servicio mismo

Ademas los programas de descentralizacién también seran
heterogéneos dependiendo del ente local al dque en cada caso se
esta tratando de traspasar funciones. Se han utilizado criterios
de clasificacién que son absolutamente insuficientes, tales como
los que distinguen municipios rurales de los urbanos o regiones
mas o menos industrializadas; es preciso encontrar una tipologia
mas adecuada a tan variadas situaciones, que nos permita seguir
investigando cémo afecta 1la descentralizacidén y 1la
desconcentracién a entes y érganos ya mas homogéneos

179/ M. p1az DE LANDA "Descentralizacidén nacional y provincial en
el marco de 1la reforma del Estado en Argentina" en el
Seminario sobre Descentralizacién y Desarrollo Regional. El
Fortin de Santa Rosa, Uruguay, Marzo 1990.

180/ cjertamente el Gobierno metropolitano supone municipios de
una naturaleza completamente diferente. La administracidén de
la metrdpoli latinoamericana excede con mucho lo ppropio de

. la teoria municipal y probablemente hay soluciones que
obligan a centralizar en un gobierno metropolitano el
sistema de toma de decisiones y en otros a descentralizarlo.
Asi senala por ejemplo J.G. FRANCISCONI criticando 1la
sectorializacién de la politica urbana que "Como fruto de
una ideologia politica y tecnolégica que predominé durante
varios decenios, se planificé la ciudad y la metrdépoli, que
son el marco y habitat del ser humano. Con todo, la
prioridad politico-administrativa de las inversiones se ha
orientado hacia unos cuantos sectores, especialmente 1la
vivienda". En "La importancia del sector no estructurado en
los futuros asentamientos urbanos de las metrdépolis duales"
documento presentado al Seminario El Tercer Sector v la
Vivienda : Una alternativa para el desarrollo del habitat de
sectores de bajos ingresos, Santiago de Chile, Marzo 1987.
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Entre otras razones las diferencias de ritmo pueden ser
debidas a los distintos momentos en que se pone en marcha el
programa de descentralizacidén, lo que influye sobre los niveles
de organizacién y participacién y las caracteristicas del
contexto socio-cultural y socio-econdémico del ente de que se
trate y de las poblaciones involucradas

Por ultimo es preciso advertir que el ritmo del proceso
descentralizador dependera también de 1los obsticulos que se
encuentren en el proceso. En efecto, puede haber en primer lugar
cambios en el contexto histérico-politico que afecten a 1la
continuidad de los gobernantes, su estabilidad, su popularidad,
adhesién a otros valores o la busqueda de nuevas estrategias.
Estos vaivenes pueden alterar entonces la adhesién que promovid
el lanzamiento de los programas. El segundo se origina en el
comportamiento de 1los actores estatales: 1las burocracias
enraizadas en las estructuras administrativas y docentes que
pugnen por conservar viejos espacios o ganar nuevos. Las alianzas
entre estos grupos y otros actores sociales perturban la marcha
de los programas, debilitadndolos o reorientandolos en funcidén de
sus intereses 2

3. La asignacidén de los servicios y el espacio

3.1. La potencialidad del nivel comunal para abordar estrategias
sociales

Las estrategias sociales globales, no han surgido de ninguna
experiencia histérica singular. Sus elaboraciones son producto de
andlisis y reflexiones de gabinete, con marcado sesgo
tecnocratico y semejanzas y diferencias de importancia entre
ellas, en especial, segun la motivacién utépica que las alienta.
Sin embargo, el origen tecnocratico de las estrategias no
menoscaba la consistencia de sus proposiciones. Por de pronto, al
fundarse en andlisis de experiencias, han acumulado importantes
hallazgos de interconexiones y efectos mutuos de politica social
y econdmica. Asimismo, sus metodologias y técnicas permiten
almacenar una informacidén de gran utilidad para encarar programas
Yy proyectos sociales. A manera de ilustracidén concreta de 1los
asertos anteriores puede anotarse el andlisis de la estrategia de
superacién de la pobreza referido a las cambiantes necesidades
del ciclo familiar: "las necesidades de las familias (en
situacién de pobreza) se diferencian espacialmente por su tamafo

181/ 5. DE SENEN GONZALEZ "Politicas estatales..." cit. pag. 18.

182/ 5. DE SENEN GONZALEZ "Politicas estatales y programas de
descentralizacidén..." cit. pag. 58.
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Y por 1la composicién de edades y sexos, por 1lo tanto, el
conocimiento de esas caracteristicas de la estructura familiar
permitirad definir en forma mas precisa la magnitud y el tipo de
necesidades, como también 1las politicas mas adecuadas para
satisfacerlas.

Se sabe de antemano que una de cada cuatro personas pobres
es menor de seis afios y que la mitad de los nifios menores de seis
afnos son pobres, de donde resulta evidente que ese grupo etario
deberia tener alta prioridad en las politicas de superacién de
pobreza y dque los medios que se asignan para satisfacer
directamente las necesidades de esos nifios constituyen un ingreso
de las familias pobres.

Por otra parte, dentro del grupo de nifios menores de seis
anos se sabe que los efectos negativos de la pobreza se hacen mas
riesgosos durante el embarazo y los tres afios de vida y que las
politicas nutricionales oportunas tienen una alta probabilidad de
revertir los efectos negativos, tanto en el aprendizaje
subsiguiente como en 1la gravedad Yy frecuencia de 1las
enfermedades infecciosas, lo que a su vez influye positivamente

en la ca%%cidad de respuesta y reaccién del nifo al medio

ambiente"183/

En el espacio de una comuna, el andlisis y la estadistica
social podrian ser muy pormenorizados. Asi, las proposiciones
generales de una estrategia estarian sometidas siempre a la
exigencia de adaptacién a los problemas sociales singulares. A su
vez, la estrategia general orientaria hacia 1la prosecucioén de
pPlanes sociales comunales dotados de sentido Yy consistencia. lLas
familias y los diferentes grupos sociales pasan a ser los
recipendiarios de 1la politica social, pero no ya familias
promedios y grupos para analisis de cortes estadisticos sino
sujetos con todas sus caracteristicas gque lo sitdan en 1lo
concreto y singular. La escala municipal facilita este tipo
pormenorizado de conocimiento y la reelaboracién propia para su
insercién en la estrategia social de caracter nacional. Hay que
reiterar que se trataria de una decisién democratica asumir tal o
cual estrategia general y, por consiguiente, su adaptacioén
particular al Municipio de que se trate. No puede descartarse el
riesgo de politicas populistas al servicio del clientelismo de
los notables 1locales. Ocurre con frecuencia gque los escasos
recursos locales son destinados a obras suntuarias para perpetuar
la dominacién o el prestigio de politicos 1locales sin
envergadura. Tales obras dispendiosas son el costo de 1la
democracia local y la unica manera de superar tales flagelos
reside en la capacidad organizativa y en el nivel del liderazgo
de los movimientos sociales y de las fuerzas politicas.

183/ proyecto 1Interinstitucional de Probreza Critica para
América Latina; 1984.
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La actual crisis econémica plantea nuevas exigencias a 1la
politica social comunal. En especial, para aquellos municipios
ubicados en &reas ecolégicamente marginales, sean ellas urbanas y
rurales. El1 nuevo desafio consiste en programar con menores
recursos, estrategias que posibiliten el mejor uso de 1las
transferencias y subsidios de emergencia. Los subsidios para
aliviar el desempleo podrian emplearse en obras de equipamiento
del propio mundo marginal, segin el disefio de programas
especiales. Asimismo, se deberia promover y fortalecer 1las
microempresas y las pequefias unidades productivas artesanales
para que se articulen en una serie de eslabones productivos a
manera de germen de una economia informal destinada a permanecer
en el horizonte de tiempo previsible de, al menos, lo que resta
de esta década.

3.2. La calidad inherente a 1la politica social de caracter
comunal

3.2.1. La selectividad cualitativa

Dos observaciones generales pueden enmarcar el
tratamiento del tema de la politica social de orden local: en
primer término, la afinidad de ciertas politicas con la escala
espacial del Municipio para su adecuada consecucién, Yy contrario
sensu, 1lo inapropiado de éste como nicleo de ciertos temas Yy
politicas; y, en segundo término, la marcada tendencia hacia una
politica social intersectorial no diluye algunos elementos
constitutivos que 1le otorgan su identidad a cada politica
tradicional o emergente. Con todo, aquellos elementos
constitutivos se perfeccionan y enriquecen en el contexto
intersectorial, inherente a lo social, situado en el municipio.

Es preciso caracterizar aquellas politicas Cuyo marco mas
adecuado es la comuna. En general pertenecen a dicho género
aquellas que otorgan identidad cultural en un sentidoc amplio y
todas las que intentan aprehender necesidades de poblaciones-
objetivo o convocar a organizarse en torno a motivaciones
selectivas. Al contrario del patrén prevaleciente de politicas
centralizadas , cuyo caracter es el consumo cultural, 1los
miultiples programas y proyectos de creacién cultural encuentran
su asiento natural en los diversos grupos y organizaciones al
interior de las comunas.

Asimismo, los programas y servicios de apoyo a la creacién
cultural (bibliotecas, parques naturales, museos) deberian
localizarse bajo tuicién municipal y con la posible contribucidén
de los propios grupos de usuarios.

Dentro del género de politicas de bienestar social caben
todas las que respondan a las dinamicas necesidades locales. Lo
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propio del Municipio es captar dicha dinamica de las necesidades
de contextos marcados tanto por el progreso como por la
involucién sociales. Cada contexto determina un despliegue de
programas muy diferenciados y una escala de prioridades que se
debe respetar. En comunas con crecimiento Y progreso social, los
requerimientos de programas tienden al perfeccionamiento técnico,
ain el mas sofisticado de las organizaciones sociales. Por el
contrario, enfrentado el Municipio a etapas de involucién social,
los programas y proyectos para prevenir la anomia y el delito
pasan a un primer plano.

3.2.2. Los servicios sociales unificados

Una definicidén de servicios sociales "entendidos en un
sentido amplio, abarcaria todos aquellos campos de la actividad
relativos a la realizacién y al desarrollo de los hombres en la
sociedad, como son la ensefianza, la cultura, la sanidad, 1la
seguridad social, la vivienda, el urbanismo Yy otros sectores". El
fundamento de 1los servicios wunificados radica en su
interdependencia mutua lo que supone una red dotada de servicios
sociales de base, "aquellos servicios sociales integrados,
polivalentes y sectorializados en sentido geografico y que
deberian estar al alcance de toda la poblacién de un Aarea
territorial concreta" y Servicios sociales especializados que
"serian los servicios formados por equipos pluridisciplinarios y
estarian en contacto con grupos o personas que tienen unas
carSacteristicas determinadas".

Como se observa, la distincién entre los de base Yy los
especializados atiende a las caracteristicas de los grupos a los
cuales se dirige 1la oferta de servicios, desapareciendo 1la
sectorializacién tradicional segun tipos de materias.

Por cierto, para enfrentar tareas tan amplias es necesario
"no so6lo descentralizar 1los medios que permitan a los
ayuntamientos cumplir con su cometido de gestores, junto con las
organizaciones populares, de sus propios recursos Yy
servicios"184

3.3. Las competencias en los servicios sociales

En principio, en un pais descentralizado, la asignacién de
servicios a los distintos entes territoriales es materia de ley
incluso de naturaleza constitucional, pues en la norma
fundamental debe estar definida al menos la relacién de poderes Y

184/ A. MARTINEZ "Gestién de los servicios sociales municipales"
en CEUMT, Manual de Servicios Municipales, Barcelona,
Espaha, 1982.
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las facultades de cada nivel. No obstante 1la asignacién
especifica de servicios propiamente dichos es en general, y salvo
casos especificos, resuelta de forma pragmatica de acuerdo a las
necesidades del pais, usos Y costumbres e incluso conforme a
normativas extranjeras.

El tema no permite desde luego una solucidn general, y ni
siquiera una propuesta que pueda tener algun matiz de generalidad
pues, dependiendo del contexto en el que se sitie la reforma y de
los objetivos perseguidos, cada Estado debe decidir en qué
espacios territoriales y bajo qué érganos o entes deben colocarse
las competencias relativas a los servicios sociales. E1 andlisis
comparado admite ya cualquier tipo de solucién; desde el caso
espafiol, doénde los sectores sociales son situados bajo 1la
competencia de la regién, o el francés, dénde despreciando este
nivel, que todavia es algo artificial, se ha erigido al
Departamento como el ente que tiene a su cargo casi todo 1lo
hasta el caso chileno, dénde es el municipio el que se ha
convertido en el detentor de este tipo de competencias. Ademas lo
normal es que sobre un sector tengan competencia varios niveles
de gobierno

Por otra parte hay que contar también con la posibilidad de
que cada sector prefiera limites diferentes y qu éstos puedan o
no ser compatibles en 1la practica. Como seflala CROWTHER
refiriéndose al caso costarricense, existe una tensioén inherente
en la oferta que tiende a mitigar contra el ordenamiento y
compatibilizacién de los programas regionales de los distintos
sectores. Las economias de escala y las geograficas de los

185/ Respecto de la educacién por ejemplo explican AGUERRONDO Y
SENEN en el caso argentino que el manejo politico y
administrativo de la educacién se realiza de manera conjunta
entre el Gobierno nacional, los gobiernos provinciales Yy, en
algunos casos excepcionales como el de la Municipalidad de
la ciudad de Buenos Aires, el gobierno municipal. Existe
pues una estructura compleja que dificulta grandemente su
gestién ya que incluye el orden federal o nacional,
veintidos Jjurisdicciones provinciales, un territorio
nacional y una municipalidad. La casi totalidad de los
niveles primario y preprimarios (97%) esta en manos de las
provincias y de la municipalidad de Buenos Aires; el nivel
medio y el superior no universitario (formacién docente)
depende aproximadamente en un 40% del orden nacional y en un
60% de 1las demas Jjurisdicciones; finalmente todas las
universidades excepto una, responden al orden nacional.
Existen ademds escuelas de todos los niveles y universidades
en manos del sector privado.I. AGUERRONDO y S. DE SENEN
GONZALEZ Republica Argentina: Ia educacién en los Estados
provinciales, Consejo Federal de Inversiones, Buenos Aires,
Abril de 1988.
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distintos sectores gubernamentales, tanto productivos como
sociales, implican esquemas muy diferentes de regionalizacién y
conflictos inherentes sobre la extensién de los servicios

En teoria existirian dos mecanismos de toma de decisiones
sobre politica social. El1 primero de ellos consistiria en
atribuir todas las competencias sobre los sectores a un solo
ente; si el pais es centralizado ese ente seria el Gobierno
nacional, pero si es descentralizado 1las competencias serian
atribuidas a las regiones y a los municipios. La segunda solucién
implicaria establecer un sistema de poderes compartidos entre los
diferentes tipos de entes Yy organos, en los que el quantum de
competencias podria ser desde luego diferente entre los sectores
0 incluso entre los propios entes descentralizados.

La primera solucién presenta inconvenientes en ambos casos,
tanto si la competencia se atribuye al Gobierno nacional como a
los entes territoriales inferiores; en el primero por la lejania
de 1la informacién y por no permitir 1la participacién de 1la
sociedad civil, pero también en el segundo porque la solucidén de
los problemas sociales requiere como minimo un importante grado
de armonizacién dentro de un pais. El segundo pareceria el
mecanismo mas adecuado pero siempre que la situacidén de poderes
compartidos permita una auténtica titularidad de competencias de
decisidén, tanto para los d&rganos desconcentrados como %?ra los
entes descentralizados e incluso para el propio Gobierno 187/,

Lo ideal pareceria entonces establecer unos programas
comunes de accidén en cuya elaboracién y gestidén participen el
gobierno nacional, y sus delegaciones territoriales, es decir 1la
administracidén central, regiones y los entes locales.

Los planes y programas que se elaboraran deberan ir
acompanados de:

a) una objetivacién de funciones, es decir, una descripcién
y delimitacién de las funciones que han de desarrollarse,

b) una estructura de programa, es decir, una delimitacién de
prioridades, y

c) de un sistema paralelo de asignacién de las mismas que
sera, al mismo tiempo, una estructura de competencias. lLa
asignacidén de competencia sera una asignacién pleno iure, es

186/ Mimeo.

Al respecto vease por ejemplo el trabajo Descentralizacién
Federal y Financiamiento del sistema educativo. Proyecto
PNUD ARG/87/012, Nov. 1987.
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decir, se asignaran competencias propias de necesario
ejercicio por el ente que las tiene atribuidas.

A nivel de decisién, 1los entes territoriales inferiores
descentralizados y 1los 6rganos desconcentrados, concretaran
decisiones amplias tomadas a nivel nacional, operando asi una
sucesiva individualizacién de la decisién. No se debe olvidar que
los segmentos de politica social que se ejecutan a nivel 1local
son parte inseparable de 1la totalidad del sistema nacional
sectorial y por lo tanto es imposible pensar que las decisiones
no pasaran en algun momento por la administracién central. No
obstante, en esta concrecién se debe garantizar la competencia
exclusiva de los entes descentralizados en las decisiones sobre
las que sean competentes, lo que significara que este tipo de
decisiones no podran ser revocadas ni sustituidas por los organos
centrales. Incluso en paises federales se ha hablado de "poderes
concurrentes", para referirse a la distribucién de competencias
entre la Nacién y las provincias en materia de educacién Yy salud
1 - Es la propia Constitucién argentina la que sehala que son
poderes concurrentes los que autorizan la gestién de la Nacién y
las provincias sobre las mismas materias, especialmente del
desarrollo y bienestar econdémico-social. En concreto la
educacidn, en sus tres niveles, es gestién concurrente entre las
provincias y la Nacién y lo mismo en salud por lo que ambas se
ven sometidas a movimientos continuos centralizadores Yy
descentralizadores.

4. Los sectores sociales y la descentralizacién

En la practica sin embargo, este conjunto de reglas no es de
tan simple aplicacién y se planteara una rica problematica mucho
mas dificil de resolver puesto que 1los procesos de
descentralizacién y desconcentraciéon no tienen en cuenta el
sistema de que se trate (salud, educacién, etc.) sino su
distribucién espacial. Enfatizar el espacio sin tener en cuenta
el sector de que se trata, es ver el problema de forma parcial.
Por otra parte ya expusimos en la introduccidn que bajo la misma
denominacién se encubren en realidad procesos muy variados que
incluso tienen diferentes propésitos porque responden a contextos
politicos e histéricos de variado signo.

El proceso de toma de decisiones no es un proceso simple por
dos tipos de motivos: En primer 1lugar, porque es muy dificil
diferenciar lo técnico, de lo administrativo Yy de lo politico y
es muy dificil, por 1lo tanto, determinar cual es el ente
descentralizado, u érgano desconcentrado, que ha de tomar una

188/ p.y. FRIAS Introduccisn al Derecho Publico Provincial,
Depalma 1980, Buenos Aires, pags. 37 y ss.
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determinada decisién o la autoridad politica competente sobre un
determinado tema.

En segundo 1lugar porque es extremadamente dificil
individualizar sucesivamente una decisién en el espacio vy
determinar cuales son los niveles por los que ha de pasar y hasta
dénde deben concretarse, en cada espacio territorial, politicas
que entre si son absolutamente heterogéneas como la vivienda, 1la
salud, la educacién, 1la seguridad social, etc. En efecto, 1la
distribucién de competencias entre el Gobierno Y 1los entes
descentralizados enfrenta una enorme dificultad cual es la de
definir las competencias en una colectividad territorial dénde, a
diferencia de los establecimientos publicos, o los sectores, no
puede utilizarse el principio de especialidad. Las
colectividades territoriales tienen una vocacidén de intervencion
general en todos los asuntos de su interés. Esta razon genera una
segunda dificultad consistente en la intima conexién entre las
competencias del Gobierno y las de las colectividades locales
%gg, en la practica, provoca una linea de divisién fluctuante

Por otra parte resulta que los sectores representan
problemas de indole nacional. Se ha sefalado por ejemplo,
respecto de la salud, que el segmento del plan de salud que se
ejecuta a nivel local es parte inseparable del sistema nacional
del servicio de salud pues su misidén consiste en cumplir 1la
politica nacional de salud en su area, gestionar los recursos en
la direccién de los planes, programas Y proyectos nacionales,
regionales y locales y utilizar 1la tecnologia gque dispone el
sistema en todos sus niveles y no solamente en el nivel local,
que es dénde hay mayor carencia de medios

5. Descentralizacién e intersectorialidad

Por ultimo, un clasico problema que se plantea cuando se
analizan los procesos descentralizadores y desconcentradores es
el de 1la intersectorialidad, ya que la coordinacién de 1lo
intersectorial puede volverse mas dificil cuanto mas reducido es
el espacio doénde se desarrollan las politicas. En efecto 1la
intersectorialidad a nivel macro es muy agregada lo cual afecta

189/ 7.M. PONTIER "La répartition des compétences entre 1 Etat et
les collectivités locales: bilan et perspectives". en La
Décentralisation pour la renovation de 1 Etat ob. cit. pag.
115 y ss.

190/ y. DURAN MORALES "El 4ambito de la gestién de la
municipalizacién de los servicios de salud". cCuadernos
Médico-Sociales, Vol. XXIX n. 2, Oct. 1988, pag. 43.
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la determinacién rigurosa de 1los factores de implicancia
reciproca. Por su parte, a nivel local, la intersectorialidad es
mas bien micro, de prueba. En este punto vuelve a cobrar
relevancia el tema regional como el espacio Optimo dénde
existiendo descentralizacién, puede coordinarse 1lo
intersectorial.

Intimamente relacionado con este tema, estd el de 1las
relaciones complementarias entre los sectores. La eficiencia de
entrega, la capacidad del consumidor de hacer buen uso del bien o
servicio y la contribucién real del mismo para el bienestar de la
poblacién, generalmente dependen de la existencia en el
consumidor o su ambiente, de ciertas condiciones que el que son
resultados de otros bienes y servicios gubernamentales.
Naturalmente, la educacidén es uno de los mas fundamentales para
el aprovechamiento o uso eficiente de 1los otros bienes Yy
servicios gubernamentales.

5.1. Concepto de intersectorialidad

El concepto de intersectorialidad ha representado no sélo un
cuestionamiento conceptual a las politicas sociales, sino una
pauta de accién para su implementacién. Se habla asi de "accidn
intersectorial™ o de "desarrollo intersectorial" definido como
"el juego mas amplio de relaciones entre los distintos sectores
econémicos y sociales" o el "proceso en que los objetivos, 1las
estrategias, las actividades y los recursos de cada sector se
consideran seglin sus repercusiones y efectos en los objetivos,
las estrategias, las actividades y los recursos de los denas
sectores"191

Desde el punto de vista conceptual, la intersectorialidad
supera la nocidén segmentada en la formulacién de las politicas
sociales y en la institucionalidad dispuesta para el proceso de
decisidn. Cuestiona 1la estructura administrativa caracterizada
por los ministerios de cada sector, los mecanismos de asignacidn
de recursos segun la modalidad de items o partidas sectoriales Y
fundamenta un criterio integrado de la planificacién social.

Desde la perspectiva operativa de 1las politicas, 1la
intersectorialidad no sélo afecta la estructura horizontal de
toma de decisiones o la relacién entre ministerios, por ejemplo,
sino la dimensién vertical, especialmente 1lo relativo a
proyectos o programas sociales en el plano local.

191/ OMS/OPS "Calidad de vida, desarrollo intersectorial 1%
participacién de 1la comunidad", IMPLAN/7 30 de Abril de
1982.
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Especialmente relevante es la experiencia local de 1la
vinculacién entre salud, educacién Y politicas agricolas o de
desarrollo rural. Las interrelaciones con sectores como seguridad
social o vivienda, tienen 1lugar en niveles mas bien
macroeconémicos situados en escala nacional.

Un trabajo de LIPTON Y KADT 122/, destaca que mientras mas
"local" es el nivel de atencién, "mayor es la debilidad de los
analisis y més problematicos los contactos intersectoriales". Si
se contrasta esta afirmacién con lo que se sefialara sobre 1la
necesidad ineludible de abordar intersectorialmente los problemas
regionales y locales, puede percibirse 1la complejidad de 1la
intersectorialidad en el nivel local o subnacional.

La dimensién operativa de la intersectorialidad elude un
problema dificil de superar, situado en el marco de la estructura
institucional. Consiste en la rigidez del sistema de atribuciones
formales, extendida en lo vertical en el ambito de la cultura
politica centralista y parcelada en 1o horizontal. En el nivel
operativo se produce una accién intersectorial de facto,
obligada por las restricciones de recursos materiales Y humanos,
pero, fundamentalmente, porque la realidad de 1los problemas
sociales no permite distinciones sectoriales. Si se piensa en la
problematica nutricional y alimentaria por ejemplo, se aprecia
una vasta interrelacién intersectorial (salud, educacién Yy
especialmente 1las politicas macroecondémicas: sector externo,
agricultura, planificacién, etc.) y una enorme variacidén de
especificidades regionales y locales. No existe otra via para
afrontar tales problemas que a través de politicas
intersectoriales gque no sélo involucran coordinacién
institucional sino integracién practica de conceptos y recursos.
Ello puede 1lograrse, sobre todo, mediante un gran poder de
adaptacién de 1las autoridades y funcionarios regionales o
locales, que busquen armonizar 1las restricciones de sus
facultades con 1la amplitud de los problemas necesarios de
afrontar. Si al factor institucional se agrega la dimensién
participativa se observa que el problema no sélo consiste en una
adaptacion institucional, sino en poseer una capacidad
integradoira de la comunidad para formular sus demandas.

5.2. Dificultades de precisién sobre la intersectorialidad

Los problemas practicos que presenta el desafio de 1la
intersectorialidad son variados y de gran dimensién. Obviamente,
existen dificultades para coordinar instituciones Y agencias,
como ya se menciond. Sin embargo, los principales obstaculos

192/ M. LIPTON, E. DE KADT Agriculture-Heath Linkages (Draft),
WHO/SHS/IAH-W3/87/10(39), Septiembre 1985.
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residen en conocer a fondo 1la complejidad de las vinculaciones
intersectoriales presentes en cada problema-objetivo de 1las
politicas y en la especializacién del personal responsable, tanto
de la decisién como de la implementacién.

Superficialmente, es posible detectar 1la incidencia de
varios sectores en un problema e incluso medir su impacto mutuo.
Sin embargo resulta complejo indagar sobre cuales politicas Y en
qué medida inciden en el tejido intersectorial de un caso-
problema. Aun més, es muy probable que se produzcan impactos no
planeados ni deseados, provenientes de politicas orientadas a
ambitos muy distantes del problema (ejemplo de ello es el efecto
producido por una politica cambiaria sobre el nivel de nutricién,
a través del impacto en el costo de los alimentos importados).
En suma, el andlisis de 1la intersectorialidad es un campo
relativamente nuevo y muy complejo. Los estudios realizados,
especialmente desde 1la perspectiva de 1la salud (Sri-Lanka,
Filipinas, Tailandia, Suecia, Kerala (India), Costa Rica) dan
antecedentes sobre la incidencia de las politicas macroecondémicas
y de desarrollo sobre el sector salud. También se han indagado
las interrelaciones entre seguridad social y salud 123/, Pero, en
esos estudios, subyace la necesidad de ampliar el analisis y 1la
cautela de formular generalizaciones.

El desconocimiento o la dificultad para precisar el rol de
las politicas de cada sector que inciden en un problema social,
crea dificultades para abordarlo correctamente. Esta afirmacién,
tan obvia, constituye una de 1las fuentes de interés de 1la
dimensién intersectorial, Ya que la verificacién post-factum de
un error de diagnéstico ha generado el rechazo a los criterios
sectorialistas.

Ligado a lo expuesto se presenta el problema del personal.
La especializacién técnico-tedrica Y practica intersectorial de
los decisores e implementadores de politicas es muy baja en
América Latina. Por una parte existe una identificacién entre
sector social y "ethos" corporativo profesional, segun la cual
los técnicos de cada sector perciben y enfocan los problemas
sociales desde su propia perspectiva, tanto metodoldégica como
practica, asignandole relevancia seguin esos criterios.

Aun cuando este problema no se hace explicito, puede
comprobarse en la lentitud con que educadores, médicos,
urbanistas o planificadores han ampliado el espectro
disciplinario en ministerios o agencias y admitido la necesidad
de enfoques y de colaboracidén interdisciplinaria.

193/ c. MESA LAGO (editor) The Crisis of Social Security and
Health Care. Tatin American Experiences and lessons.
Pittsburg, 1985.
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Junto a este aspecto profesional debe considerarse el ambito
de los recursos humanos de "campo" que implementan las politicas.
Existe una mentalidad sectorial enraizada por décadas, cuya
superacién sélo es posible a través de un esfuerzo de formacién Y
de capacitacién my importante, para lo cual no sélo se requiere
la voluntad politica y las decisiones administrativas, sino una
preparacién cuidadosa de sus cursos y programas. Es necesario
"pensar" intersectorialmente para llevar a cabo politicas de ese
contenido.

5.3. La accidn intersectorial como respuesta a necesidades

El campo tedrico acerca de 1lo intersectorial, antes
mencionado, esta comenzando a acumular hallazgos y recurrencias
de conexiones entre politicas, que puedan permitir
generalizaciones relevantes.

En la préactica social, las necesidades y las demandas no
permiten esperar una nueva teoria social acerca de 1lo
intersectorial. De hecho, en todos los ambitos Y especialmente en
el comunal, las autoridades enfrentan problemas urgentes y deben,
explicita o implicitamente, enfrentarlo de un modo intuitivo. Las
técnicas conocidas de evaluacién de proyectos obviamente tampoco
poseen metodologias que les permitan encarar racionalmente 1lo
intersectorial.

Estas modalidades practicas, en ocasiones puramente
intuitivas, no permiten adelantar su fracaso. Por el contrario, a
través del "ensayo y error" suelen descubrirse programas muy
exitosos por su apego a la logica de 1la satisfaccién de
necesidades. Es frecuente que se desaprovechen tales experiencias
simplemente por falta de acumulacidn y de codificacién de sus
resultados.

Como respuesta a este vacio tedrico han surgido estrategias
sociales, entre las cuales 1las mas conocidas son 1la de
satisfaccién de necesidades béasicas y la de alivio Y erradicién
de la pobreza critica.



134

III. La organizacién de la administracién para la prestacién de
servicios sociales descentralizados

1. La reorganizacién del nivel central
1.1. El reforzamiento de la administracién central

Un sistema descentralizado y desconcentrado de servicios
sociales, requerirad entonces, no solamente una nueva descripcién
de competencias de 1los entes descentralizados Yy organos
desconcentrados, sino una transformacién de la estructura
administrativa central, que en algunos casos puede significar
incluso un reforzamiento de la mnisma , al menos en tres
sentidos.

En primer 1lugar corresponderia a esta administracién
central un importante rol de orientacién de las acciones del
resto de las instituciones, lo cual implicara generalmente una
profunda remodelacién de la estructura central que, con una
oferta de servicios centralizada, no estaba preparada para
cumplir este rol. En un sistema descentralizado, es preciso
desarrollar la capacidad de orientacién basandola en un sistema
de informacién que va desde la base (a través de los érganos
descentralizados y desconcentrados) a los niveles superiores
(gobierno nacional).

En segundo lugar corresponderia al Gobierno la coordinacidén
de la politica social en los tres sentidos antes referidos: en
primer lugar la coordinacidén de los diferentes sectores entre si,
en sequndo lugar la coordinacién entre los diferentes programas
que son ejecutados por cada sector para evitar o controlar
duplicidades y 1lograr mayor eficiencia Y, tercero, 1la
coordinacidn entre todos los agentes que actuarian en este campo,
incluyendo no solamente a los agentes publicos, sino también a
los privados, sin todo lo cual no podrian tenerse en cuenta los
efectos intersectoriales.

En tercer 1lugar, 1le corresponderia asegurar la
financiacién de las politicas sociales para evitar desigualdades.
Es este un punto muy delicado que requiere detenida investigacioén

194/ g, BUSTELO, "Politica Social en un contexto de crisis: Sera
que se puede?", Seminario de Alto Nivel:Como recuperar el
progreso social en América Latina, ILPES, IDE, UNICEF,
Santiago de Chile, 20 al 24 de Junio de 1988, pags. 23 y ss.
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y analisis puesto que desde los entes descentralizados suele
reclamarse recursos propios lo cual puede ir en merma de las
regiones o municipios mas pobres. La descentralizacién no es
incompatible con 1la dependencia de recursos, por 1lo gque sera el
Gobierno nacional el encargado de asegurar la financiacién en
general de las politicas, completando 1los posibles recursos
propios que hayan sido concedidos a los entes descentralizados;
ademas debiera existir algun tipo de competencia presupuestaria
en las autoridades centrales que asegure una especie de
presupuesto integrado en lo social.

No obstante es muy importante ligar la transferencia de
competencias con la trasferencia de recursos necesaria para su
ejecucioén, sobre todo si la descentralizacién ha sido contemplada
dentro de las estrategias para hacer frente a la crisis pues, en
otro caso, como ya han sefalado 1los autores, 1lo que se
transfiere del centro a la periferia es 1la parcelacién de 1la
crisis global existente 125

Finalmente, desde el punto de vista del control, cuando
exista descentralizacién sdélo puede existir un control de
legalidad sobre la actuacién del ente descentralizado, es decir,
un control de regqularidad juridica, control reglado, ejercitable
solamente en los casos establecidos previamente por ley y no
discrecionalmente por la Administracién central. No existira
descentralizacién en cambio cuando lo que se establezcan sean
controles de oportunidad, que son discrecionales, como 196/

a) cuando exista de hecho una reserva de decisién a favor
del Gobierno u otro ente como ocurre con los
procedimientos bifasicos en los que en una primera fase
la decisién corresponde a un érgano pero se requiere

que el procedimiento pase por una segunda fase ante la
administracién central o,

b) en aquellos casos en los que se establecen requisitos
de autorizacién o posibilidades de anulacidén puesto que
implicaran de hecho una relacién de jerarquia, que nos
llevaria a hablar de desconcentracién, pero no de
descentralizacidn.

Para que el Gobierno central pueda cumplir este tipo de
roles sera preciso que desarrolle una capacidad de decisién muy

195/ orlando FALS BORDA "Ordenamiento territorial e integracién
regional en Colombia" en VVAA La _Insurgencia de las
Provincias, ob. cit. pag. 53.

196/ G. ARINO ORTIZ Descentralizacién vy planificacién, ob. cit.
pags. 91 y ss.
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importante, pues hasta ahora, a pesar de haber sido una
administracién centralizada, no_se han podido evitar importantes
problemas de coordinacién 127/, Este reforzamiento de la
capacidad de decisién de 1la administracién central, podria
hacerse a través de una autoridad social, como veremos después, a
la que se hubiera atribuido una estructura de competencias que
incluyera las funciones anteriores.

1.2. Exigencias de la descentralizacién relacionadas con el resto
de la administracién publica

Los procesos de descentralizacién y desconcentracién de las
politicas sociales han de ir acompafiados de procesos generales
del mismo tipo en toda la administracién publica del Estado,
coordinando perfectamente los procesos de descentralizacién con
los de desconcentracidén, tal como expusimos anteriormente. De
todas formas hay que tener en cuenta, que hay una serie de
politicas que en ningun caso pueden ser descentralizadas (el
ejemplo clasico es 1la defensa nacional); ademds, entre el
conjunto de politicas publicas que permiten descentralizacidén ha
de existir una cierta homogeneidad en los procesos Yya que si el
proceso no es global, existirda de nuevo un peligro de
recentralizacién.

Es evidente que se requiere un mayor grado de madurez dentro
de la Administracién Publica del Estado para construir un Estado
descentralizado que para construirlo centralizadamente. Por
consiguiente es wuna exigencia de cualquier intento de
descentralizacién haber conseguido previamente dicho grado de
madurez.

197/ En Argentina por ejemplo, y en el tema relativo a 1la
educacién se reconoce que la descentralizaciodn supone
admnitir que un grupo importante de atribuciones, que
actualmente tiene la nacién, pasaran a ser ejercidas por las
instancias responsables de los servicios transferidos. Pero
al mismo tiempo supone admitir que el Gobierno Federal
tendra facultades para asegurar que tal descentralizacién no
lleva a crecientes desigualdades, a una mayor incomunicacién
entre las partes, a la ausencia manifiesta o encubierta de
coordinacién y, en definitiva, a la desarticulacién del
sistema con todas sus implicaciones. Esta parece haber
sido, por lo que hace a 1la conduccidén de la ensefianza
primaria, una de 1las consecuencias negativas de 1la
experiencia anterior. En el trabajo Descentralizacién
Federal y Financiamiento del sistema educativa op. cit.
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2. La autoridad social y las prestaciones descentralizadas

En los ultimos afios viene planteandose la necesidad de
reformular la organizacién de las instituciones relacionadas con
las politicas sociales. Para ello se ha pensado en crear una
autoridad social o un gabinete social que coordine sus

actividades y que, a la vez, constituya un interlocutor valido
frente a las autoridades econémicas.

El tema de la descoordinacién de los servicios sociales es
antiguo. Pero ahora ocupa un lugar privilegiado en la agenda
estatal, porque la crisis econdémica ha agravado el deterioro de
los servicios sociales y ha hecho es imprescindible pensar al
menos en la "reformulacién de las estrategias de prestacién de
los servicios sociales colocando el acento en 1la -mayor
articulacién en el disefio y ejecucidén de estas politicas, para
superar su fragmentacidén institucional, la presencia de efectos
que se contrarrestan entre si, la rigidez de la burocracia para
acompafiar cambios sociales y la evasién de responsabilidad por la
inadecuada delimitacién y superposicién de funciones"

El tema, no obstante, hay que analizarlo desde una
perspectiva mas global que estudie la organizacién administrativa
de lo social dentro de cada Estado.

La politica social ha encontrado al menos tres tipos de
problemas relacionados con 1la estructura administrativa del
Estado: por una parte, la posicién subordinada respecto de 1la
politica econdémica, ya que los ministerios, direcciones Y
oficinas encargadas de lo social han estado separados de los
responsables de 1lo econdmico, y en todo caso, no han sido
interlocutores validos de éstos ultimos. Por otra parte, las
decisiones sobre politica social se han estado tomando en forma
excesivamente descoordinada, tanto en relacién con los sectores
como salud, seguridad social, educacién, vivienda, etc: como con
los programas llevados a cabo por cada sector y con los agentes
publicos y privados que llevan a cabo actividades sectoriales.
Por ultimo, resulta que las decisiones de politica social no han
sido la expresién de decisiones participativas debido a que la
oferta de servicios ha sido centralizada, desde el punto de vista

198/ 3. MARTIN y M. GUIJARRO "Impacto de la crisis econdémica
sobre el gasto y el financiamiento publico" Seminario de
Alto Nivel :Cémo recuperar el progreso social en América
Latina, ILPES, BANCO MUNDIAL, UNICEF, Santiago de Chile 20
al 24 de Junio de 1988.
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Eggr%torial, sin permitir 1la participacién de los ciudadanos

Para resolver este tipo de problemas se ha propuesto
combinar una mds fuerte coordinacién dentro de la administracién
central, es decir, dentro del Gobierno, que asegure 1la
coordinacién de la politica social por una parte y de ésta con 1la
politica econdémica por otra, y una importante descentralizacién
territorial que permita la participacién de los ciudadanos en las
decisiones sociales.

2.1. El marco de dichas propuestas: Concentracién de poderes a
través de centralizaciones y concentraciones Y
descentralizacién territorial

Las propuestas mas recientes sobre politica social se
refieren a una fuerte centralizacién y concentracién de ciertas
competencias en el seno del Gobierno nacional, combinada con otra
técnica de organizacién administrativa, la descentralizacién
territorial. La primera tendria la ventaja de la coordinacién,
asi como 1la de crear un interlocutor valido frente a las
autoridades econdémicas, para lo que incluso se podria crear una
especie de autoridad social o gabinete social, que agrupara a los
maximos responsables de las politicas sociales en una especie de
comisidén o gabinete del que también podrian formar parte algunos
ministerios econdémicos. La propuesta de descentralizacidn
trataria de que las las decisiones sobre estas politicas fueran
mas participativas; con ello se pretende que determinadas
decisiones que afectan a las politicas sociales no sean tomadas
por el Gobierno nacional sino por otras autoridades territoriales
(regionales o municipales), también elegidas por sufragio
universal.

Aunque pudiera parecer paradéjico que se esté proponiendo
centralizar y descentralizar a la vez, no existe en realidad
contradiccién alguna ya que cualquier tipo de descentralizacién

199/ p, RODRIGUEZ-NOBOA destacaba que 1las causas de esta
situacién pueden encontrarse en "la compleja naturaleza del
area social... y su consideracién, generalmente postergada,
frente a las urgencias en el campo econdémico o financiero
... Yy finalmente, en la existencia de diversos mecanismos
institucionales especiales, encargados de participar en el
tratamiento crecientemente multisectorial de la problematica
social y la alta ponderacién que alcanza el volumen Yy
capacidad que disponen algunos sectores del Aarea social
sobre el conjunto" Percy RODRIGUEZ NOBOA “Programacién Yy
Politicas Sociales". Versién Preliminar. Proyecto Regional
ILPES/PNUD. RLA/86/029.
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requiere previamente una administracién central fuerte con unos
roles bien definidos, que sera la que oriente las decisiones de
las administraciones descentralizadas y desconcentradas. Por
otra parte, la concentracién de poderes en una autoridad social,
no supone necesariamente aumentar el grado de estatizacién de los
servicios sociales, ni tampoco acentuar 1la tendencia al
tecnocratismo estatal; se trata solamente de hacer posible que el
Gobierno sea capaz de controlar el aparato estatal para
reorientarlo de acuerdo a sus criterios 299/, En definitiva, se
trata de procurar que dentro de la Administracién del Estado
exista una autoridad unica que posea un proyecto general de
politica social y que tenga la suficiente capacidad de gobierno
como para evitar los problemas de descoordinacién. '

2.2. Un posible esquema de funciones de la autoridad social .

Aunque la funcién general que corresponde a este tipo de
autoridad es 1la coordinacién, es éste un concepto bastante
impreciso por lo que es preciso enumerar algunas funciones mas

especificas 201/, En este sentido le corresponderian al menos los
siguientes roles:

a) En primer lugar un importante rol de orientacioén de las
acciones de todas las instituciones que presten
servicios.Puesto que esta funcién ha de cumplirla en un
contexto democratico de participacidn, sera preciso que
desarrolle su capacidad de orientacién basandola en un
sistema de informacidén que va desde la base a los
niveles superiores, lo cual sélo(Puede conseguirse en
un contexto de descentralizacién 202/,

200/ CcEPAL "pesarrollo equitativo. Algunas sugerencias para la
acién". Divisién de Desarrollo Social. Doc. de 22 de
Diciembre de 1988, pag. 10.

201/ Hay que aclarar previamente que no conviene en ningun caso
cargar de atribuciones o competencias a dicha autoridad
porgue la convertiriamos en ineficiente. La
descentralizacién en todos sus sentidos, o al menos la
desconcentracién, siguen formando parte de la estrategia de
creacién de la autoridad social.

202/ vease 1la importancia que recientemente ha dado a esta
cuestién 1la Exposicién de Motivos que antecede a 1la
regulacién del Programa de Compensacién Social Peruano de 7
de Abril de 1989.
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Este rol orientativo, por tratarse de entes diferentes,
puede convertirse en un rol de direccién cuando se
trate de regular 1la actuacién de 1los érganos
relacionados jerarquicamente con ella, aunque en la

practica sin duda se plantearan una mas amplia gama de
problemas.

b) En segundo 1lugar, 1la administracién central debe
definir las prioridades sociales verticales, y no
solamente 1las horizontales sobre las que actuar, 1lo
cual implica marcar una determinada estrategia en 1la
que aparezca claramente cuales son en cada momento los
sectores y programas prioritarios.

c) La definicidén de las prioridades sociales requerira por
otra parte dque sea dicha autoridad 1la encargada de
hacer 1la asignacién de recursos a las politicas
sociales. Cuando se estudia esta problematica desde el
punto de vista territorial, queda claro que aun cuando
regiones y municipios reclamen recursos propios, 1la
tarea de asignacion de los recursos es nacional 293/.
Ahora sin embargo introducimos un nuevo factor porque
no solamente pretendemos centralizar la decisién sino
concentrarla al maximo, pues en otro caso no tendrian
sentido el resto de las funciones.

d) Por udltimo debemos enumerar la funcién de control como
parte de 1la coordinacién, ya que para que ésta sea
efectiva, es preciso que la autoridad pueda controlar
la aplicacidén de sus orientaciones y decisiones.

2.3. Caracteres de dicha autoridad

Cuando los autores e instituciones se refieren a una
autoridad de coordinacién de 1las politicas sociales se estan
refiriendo generalmente a una autoridad ejecutiva, que tome
decisiones que se impongan sobre los entes descentralizados,
sobre las administraciones especiales y sobre los diferentes
organos dentro de la Administracién nacional. Para ello es
preciso que tenga caracter supraministerial, o algun tipo de
relacién de autoridad con respecto a los ministerios
sectoriales, para evitar al menos el problema de la relacién
entre oérganos situados en el mismo nivel jerarquico. Dicha
autoridad ha de estar situada en el ejecutivo nacional ocupando
una posicidn privilegiada con respecto a los sectores.

203/ g, BOISIER, "Politica econdémica, Organizacién Social vy
Descentralizacién Regional®. Cuadernos ILPES, n. 29, 1982.
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El concepto de autoridad social va referido a competencias
de decisién y no de ejecucién, y en principio no tienen que
desaparecer los sectores. La ejecucién de las politicas seguira a
cargo de 1los ministerios de salud, educacién, agricultura,
seguridad social, etc. y no se ha pensado suprimir en 1la
practica este tipo de ministerios, aunque algunas propuestas
estiman conveniente cambiar su categoria por la de secretarias de
estado o alguna parecida bajo la direccidn superior de un
ministerio.

Por otra parte, la supresién de los sectores no seria
deseable ya que, como indica P. RODRIGUEZ NOBOA, "ni siquiera
existe contradiccién entre el funcionamiento de una autoridad
social y la profundizacién de contenidos Y el planteamiento
eficaz de nuevas politicas y acciones sectoriales destinadas a
hacer frente, con mayor concrecién especializada, a las
consecuencias sectoriales de la crisis, en particular a través de
la provisién de servicios sociales de caracter esencial Y
cobertura universal" .

Pero si van a mantenerse todos los tipos de estructuras
aludidos, lo dificil sera establecer las adecuadas relaciones
entre ellas. En el documento que B. KLIKSBERG, N. LEDERMAN y
otros presentaran para discutir en Venezuela el Proyecto del
Ministerio de Trabajo y Desarrollo Social se sefala en este
sentido que en lineas generales existen dos alternativas polares
principales para tratar de articular 1la multiplicidad de
instituciones actuantes en el sector: una es 1la estructura
piramidal y la otra es la idea de red social con un punto focal.
La primera consistiria en un Ministerio que se impone
verticalmente por mera autoridad a las instituciones existentes,
pero entienden estos autores que esta probado que este enfoque
puede producir fuertes conflictos, luchas de poder, disputas por
los recursos presupuestarios y ellos pueden ser mayores que los
beneficios que aporte. La otra idea, empleada en la gerencia
moderna, es la idea de una red social con un punto focal, dénde
todas 1las instituciones se articularian en una red con un
organismo rector

204/ Percy RODRIGUEZ NOBOA, "Sociedad, crisis y planificacién.
Hacia la reorientacién de las politicas sociales" Proyecto
PNUD/ILPES RLA/86/029, Diciembre 1988. El1 autor afiade que
"Los sectores salud y educacién vienen planteando politicas
destinadas a preservar niveles minimos en los universos
sociales mas afectados, junto a propdsitos, estrategias Yy
metas alternativas de largo plazo visualizando criterios de
superacién preventiva de 1las insatisfacciones colectivas
agravadas en los afios ochenta'.

205/ pocumento de Base del Proyecto de Reglamento Organico del
Ministerio de Trabajo y Desarrollo Social de Venezuela de 2
de Abril de 1989.
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A nuestro 3juicio, 1los autores tratan de resolver
directamente problemas practicos, sin haber tenido en cuenta que
es inherente al concepto de administracién piblica la relacién de
jerarquia y son muchos los problemas que pueden resolverse por
via jerarquica. Por otra parte, la resolucién de conflictos entre
los distintos dérganos de una administracién, por via jerarquica,
no tiene por qué significar imposicién de criterios si el proceso
de toma de decisiones ha tenido en cuenta estas cuestiones. En
todo caso la idea de red social nos parece absolutamente valida
porque permite solucionar muchos otros problemas.

3. La administracién de prestaciones sociales por entes
descentralizados y érganos desconcentrados

3.1. La oferta descentralizada y desconcentrada de prestaciones
sociales

La oferta descentralizada y desconcentrada de prestaciones
sociales ha de cumplir con dos caracteristicas. En primer lugar
ha de ser instrumental a los objetivos de politica social
disefiados, bien solamente por la administracién central (cuando
solamente hay desconcentracién y no descentralizacién), bien
también por la administracién descentralizada. En segundo lugar
habra de ser coherente con la demanda de servicios sociales,
demanda que irad variando en espacios diferentes. Las autoridades
locales podran tomar determinadas decisiones que permitan ofrecer
una oferta de servicios relacionada con el territorio de que se
trate.

3.2. Estructura administrativa relacionada con las prestaciones
sociales

La estructura de la administracién publica que tiene que ver
con la desconcentracién de las prestaciones sociales son aquellos
6rganos dependientes de los Ministerios sectoriales situados en
las diferentes demarcaciones territoriales del pais. Del mismo
modo, si existe alguna autoridad general sobre la respectiva
demarcacién también habra de ser tenida en cuenta en 1la
distribucién de competencias. Por ultimo, en determinados paises
habria que incluir determinados entes locales que actuan como
organos desconcentrados bien por disposicién expresa de la ley

bien porque sus autoridades han sido nombradas directamente por
el poder central.

En la administracién descentralizada existira también una
estructura dénde se tomen las decisiones relativas a los
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servicios sociales. Si existe una administracién o gobierno
regional, éste contard normalmente con organos de gobierno de lo
social, competentes en esta materia. A nivel estrictamente local,
de municipios, las autoridades de gobierno de éstos, tomaran las
decisiones relativas a 1la prestacién de servicios sociales
descentralizados, existiendo también unos 6érganos técnicos
encargados de los mismos.

Por ultimo es preciso tener en cuenta que en nuchas
ocasiones, la administracién descentralizada o desconcentrada
prestan sus servicios no de forma directa, sino indirecta,
atribuyendo a Corporaciones o entes de otro tipo personalidad
juridica y haciendolos competentes en esta materia.

La combinacién de estas autoridades con las autoridades del
gobierno, las autoridades descentralizadas Y las de los entes u
6rganos desconcentrados funcionalmente, nos muestra varios
complicados esquemas de competencias. Por otra parte, puesto que
ni todos los sectores ni todas 1las prestaciones se someten al
mismo esquema de competencias, nos resultarian en cada pais toda
una serie de esquemas de competencias que dependeran de 1la
prestacién de que se trate y de la intervencién de distintas
administraciones. Trataremos de caracterizar algunos de ellos.

3.3. Algunas tipologias

3.3.1. Intervencién de 1los oérganos territoriales
desconcentrados en 1los supuestos de prestaciones
sociales centralizadas

Si las prestaciones sociales no han sido
descentralizadas las competencias seran distribuidas entre el
gobierno o administracién central y los 6érganos desconcentrados.
A la primera corresponderid en todo caso los roles de impulso,
direccidén, reglamentacién y control, mientras que a la segunda
correspondera la ejecucién directa de la prestacidn Y en su caso
la concertacioén con la ciudadania.

Es decir, el Gobierno o Ministerio respectivo en su caso,
estara encargado de decidir el tipo de servicios que van a ser
prestados y el quantum de prestacién; proporcionara ademdas la
financiacién asi como los cauces y medios para el servicio;
ademas estara encargado de ordenar la prestacién Y reglamentarla,
al menos de forma general puesto que podria caber una
reglamentacién muy especifica a la autoridad desconcentrada. Una
vez ejecutada, le correspondera controlarla, lo que puede incluir
no solamente un control de legalidad sobre si las distintas
etapas de la ejecucién se han ajustado a lo prescrito por el
Ministerio, sino también todo tipo de controles de oportunidad
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acerca de las competencias a cargo de 1los érganos
desconcentrados. A su vez a éstos corresponden las competencias
que tienen que ver con la ejecucién directa Y que podrian
comprender decisiones relativas al tiempo de 1la prestacioén o a la
localizacién de la misma, reglamentaciones muy particulares que
afectarian a 1la respectiva demarcacién territorial,
contrataciones y actividades similares. Por ultimo advertimos que
correspondera también a esta autoridad una cierta concertacién
con los ciudadanos acerca de las decisiones que a ella competen y
un deber de informacién hacia las autoridades centrales acerca de
la opinidén publica local. En todo caso la participacién ciudadana
puede estar reglamentada de manera especifica.

3.3.2. Intervencién de 1las municipalidades en ciertas
prestaciones sociales centralizadas

Una tendencia que esta cobrando generalidad en 1la
regién consiste en atribuir competencias sobre prestaciones
sociales basicas a las municipalidaes. Estas pueden funcionar
como entes efectivamente descentralizados, cuyas autoridades han
sido elegidas por 1la soberania popular, o como dérganos
desconcentrados, cuando los alcaldes han sido nombrados por 1la
administracién central. En este segundo supuesto nos
corresponderia analizarlos en este epigrafe.

La estructura de competencias entre el respectivo Ministerio
Y la Municipalidad serd similar a la analizada en el caso
anterior, correspondiéndole a ésta tareas de ejecucion directa
que podran ser controladas por la administracidn central, a
través incluso de la revocacién del poder de la autoridad local.
No obstante estos casos suelen estar caracterizados por una
reglamentacién especifica de la concertacién con la ciudadania.
En efecto la autoridad municipal, y asi ocurre por ejemplo en
Chile, es asesorada por una serie de Consejos de participacién
ciudadana y estd ordenada por la ley la intervencién de 1los
mismos en las decisiones de 1la vida municipal. Entre esas
decisiones se encuentran las relativas a las prestaciones
sociales.

3.3.3. Intervencién de 1los o6érganos desconcentrados en
supuestos de prestaciones sociales descentralizadas

Ciertas prestaciones sociales basicas han sido
descentralizadas por algunos paises, en cuyo caso no solamente la
competencia de ejecucién directa, siono muchas otras decisiones,
antes en manos de 1la administracién central, estaran ahora a
cargo de la administracién descentralizada. No obstante a 1la
administracién desconcentrada, como representante de 1la
administracién central, corresponderd en este caso un rol de
coordinacién y concertacién con 1la administrapién
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descentralizada. En efecto, las relaciones entre el gobierno
nacional y los entes descentralizados, que ademas pueden ser
especialmente complejas por tener proyectos politicos distintos,
se realizardn a través de los representantes de aquél en el
territorio.

Se ha sefhalado efectivamente que para que 1la
descentralizacién funcione sera preciso que el pais esté
efectivamente desconcentrado, ya que las relaciones entre las
miltiples administraciones descentralizadas y una sola
administracién central, pueden volverse inoperantes 206/, para
ello sera indispensable que los dérganos desconcentrados puedan
decidir en nombre del Estado.

Cuando una determinada prestacién o un grupo de ellas han
sido descentralizadas, 1las competencias de 1la administracién
central se reducen sensiblemente si comparamos con supuestos de
simple desconcentracién y aunque al gobierno seguiran
correspondiendo roles gque tienen que ver con el impulso,
direccion, reglamentacién y control, al menos los tres primeros
pasan a ser compartidos con la administracién descentralizada Yy
el ultimo pierde parte de su significado 297/, 1a ampliacién de
poderes de la administracién descentralizada, junto a 1la pugna o
confrontacién que suele caracterizar las relaciones entre el
Estado y 1las colectividades locales, hacen indispensable que
jJunto a las administraciones descentralizadas, aparezcan las
administraciones desconcentradas, representantes del Estado Y
capaces de concertarse con aquellas en bien de la comunidad 298

206/ p, BERNARD L'Etat et la décentralisation. Du prefet au
commissaire de la République. cit.

207/ No corresponde a este trabajo referirse a las competencias
de los 6rganos descentralizados; no obstante, sefialemos que
el control que la administracién central; puede ejercer
sobre los entes descentralizados es solamente un control de
legalidad y que en ningun caso puede revocar el poder de una
autoridad legitimamente elegida.

208/ Expone M. LAMBERT en "Contenido y coinsecuencias de 1la
descentralizacién sobre el territorio y las relaciones de
poder en Francia" VVAA Funcién Publica y Descentralizacién,
Bogota, Colombia, 1987, p. 42 que se trata de colocar en
concordancia, en cada nivel territorial, autoridades
descentralizadas y autoridades desconcentradas dotadas de
poderes complementarios y de importancia considerable.
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3.3.4. Intervenciéon de 1los oérganos desconcentrados en las
prestaciones sociales desconcentradas funcionalmente

Hasta ahora nos hemos estado refiriendo a supuestos de
desconcentracién territorial, pero determinadas prestaciones
sociales suelen ser desconcentradas también funcionalmente. La
complejidad que aqui se introduce es enorme porque no se trata
solamente de que determinados servicios sociales se presten
funcionalmente desconcentrados, como ocurre por ejemplo con las
prestaciones de 1la Seqguridad Social, sino que a veces
prestaciones del mismo tipo dependen unas veces del Ministerio Yy
otras de alguna institucién desconcentrada funcionalmente, lo que
plantea enormes dificultades de coordinacidn.

En este caso las competencias de los respectivos érganos o
entes también son muy amplias sobre todo si gozan de personalidad
juridica pues en estos casos la ley les confiere amplia autonomia
de decisién 299/, En realidad son creados para que la prestacién
de que se trate dependa de ellos y no directamente del Gobierno.

A su vez, los entes de este tipo pueden contar con una
estructura territorial desconcentrada especifica con la que
ejecutar los servicios que le han sido encomendados.

3.3.5. Desconcentraciones funcionales dependientes de ente u
érganos menores

Otro supuesto que suele darse en la practica es 1la
creacién de un ente u drgano desconcentrado funcionalmente pero
dependiente de entes u o¢rganos territoriales menores; por
ejemplo, servicios de salud para un territorio concreto
determinado o corporaciones que dirigen la prestacién de un
servicio determinado dentro de un marco territorial definido.

En estos casos pueden producirse desconcentraciones
territoriales diferentes para cada sector puesto que se efectuan
desconcentraciones territoriales y funcionales a la vez. ILa
légica que suele existir tras desconcentraciones de este tipo es
una general desconfianza por parte del sector hacia el sistema de
autoridades territoriales, asi como un deseo expreso de
diferenciacidn entre unos sectores y otros.

Puesto que existe una desconcentracién funcional gque puede
implicar la existencia de entes con personalidad juridica, la ley
que los crea ha de determinar su ambito de competencias y el que
corresponde a las autoridades locales y centrales.

209/ Recordemos que estos supuestos son considerados como
auténticas descentralizaciones por algunos autores e
incluso por los legisladores
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