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El Estado es una forma de organizacion unilaria y centralizada. Desde sus
primeras manifestaciones durante el siglo Xvi en Francia e Inglaterra, el
Estado se presenta de esta manera. La organizacion central, sin embargo,
sufre con el paso del tiempo cambios y variantes. Diferentes concepciones se
presentan en el siglo Xviil, de las cuales la mds importante es sin duda el
federalismo.

El fedcralismo es la primera expresion descentralizadora, formacién que
conserva la concepcién unitaria del poder politico, pero que al mismo tiempo
responde al reconocimiento de una diversidad de intcreses en la comunidad
y al deseo de una relativa independencia local.

En expresiones mds recientes, la descentralizacién mantiene una estrecha
relacion con las particularidades de las distintas comunidades nacionales. Los
dos ejes en los que se mueve son: formacion politica y organizacion territorial.
Entre estos dos margenes se¢ encuentra la definicion del problema y la solucion
a su equilibrio.

En esle trabajo se hace una revision de las formas como se plantea concep-
tualmente el problema de la descentralizacion, subrayando las respuestas
recientes que en términos de formas de gestion politico-administrativa se han
ofrecido a sociedades inconformes con la excesiva burocratizacion del Estado
contempordneo y sus reclamos de mayores espacios de participacion ciuda-
dana.
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El Estado Unitario

Histéricamenle, el Estado moderno ha tendido a centralizarse. La Revolucion
Francesa propuso la centralizacion del poder como garantia de igualdad
juridica entre los ciudadanos y entre los territorios.

El siglo XX ha traido consigo el [ortalecimiento del Estado, que se convierle
en motor de la actividad econémica, organizador de la vida social, prestador
de servicios piiblicos y, en muchos casos, juega un papel fundamental en la
redistribucion de los ingresos y en la promocion de las clases marginadas.

Si Cstas son caracteristicas generales del Estado actual —que tendicron a
lo largo de este siglo a su uniformacién— hay ciertos rasgos que distinguen
juridicamente a los distintos tipos de Estado.

De acuerdo con Georges Burdeau, el Estado unitario se caracleriza por su
centralizacion politica y administrativa:

Enlo politico, porque (hay) una idea de derecho tinica que los gobernantes ponen
en prdctica por una legislacién uniforme en su contenido y universal en su
aplicacién. En lo administrativo, porque la cjecucién de las leyes y la adminis-
tracién de los servicios dependen exclusivamente de autoridades independientes
del medio que regulan las leyes o del grupo al que interesan los servicios.

La centralizacién se justifica por motivos de orden practico:

Primero estd la importancia de los servicios que exige que sean acondicionados
y administrados a nivel nacional; después la preocupacién de una distribucién
equitativa de los cargos piiblicos que lucha en favor de la exclusiva competencia
de los 6rganos centrales, puesto que de esta [orma el servicio no depender4 de
los recursos o de los egoismos locales; comiin a todos funcionard y serd
financiado para y por todos en las mismas condiciones.?

1 Georges Burdeau, Tratado de Ciencia Politica, México, UNAM, 1985, tomo 11, vol. 1, p.37.
% Ibid.
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Al final de cuentas, lo que justifica la centralizacion cs la consideracion de las
ventajas que los administrados sacan de clla. Constituye una prueba de
regularidad y de imparcialidad en ¢l ¢jercicio de las prerrogativas del poder
piblico.

Durante mucho tiempo ¢l Estado unitario pudo sintetizar las reivindicacio-
ncs de las distintas [uerzas sociales. Las ventajas obtenidas por el ciudadano
eran mucho mayores que las derivadas de la pertenencia a un grupo.

Sin embargo, c¢n la actualidad las cosas han comenzado a cambiar. La
disciplina impucsta por cl Estado en la persecucién de un interés general
nacional comienza a ser cuestionada. Los derechos de los consumidores,
trabajadores, empresarios son reclamados con vigor. Las exigencias de auto-
nomia regional se convierlen en una constante. Los nacionalismos se ponen
a la orden del dia.

Es entonces que surge la respuesta de la descentralizacion, entendida como
una [orma de “localismo™ en la vida piblica tendiente a poner en marcha la
participacion ciudadana, a asociarcon los administrados la toma de decisiones
de aquello que les compete mds directamente.

El Federalismo

El federalismo se encuentra situado dentro del fendmeno de desarrollo y
democratizacién del Estado moderno. El (érmino hace referencia tanto al
conjunto de pricticas caracteristicas de los regimenes que asumen csle lipo
de organizacién, como a las diversas (corfas que han sido claboradas para
analizar y explicar estos ultimos.

Desde ¢l origen, pero especialmente ¢n ¢pocas recientes, priclica y teorfa
han estado ¢n constante interaccion.

El estudio del federalismo, como bien ha scialado C.J. Fricdriuh,3 intro-
duce una dialéetica viva: el principio de soberania va de un polo al otro,

Y Trends of Federalism in Theory and Practice, New Yok, Prentice-all, 1968.
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gobierno local y federal, y extrae su fuerza de esta misma pulsacion. EI poder
se refuerza con la participacion que engendra, con la oposicion que suscita,
con la democracia que favorece.

Estas comprobaciones son vilidas no s6lo para la politica vivida y ejercida
en un Estado, sino tambi¢n para la que sc da en los principales cuerpos de‘este
Estado: sindicatos, partidos polilicos, universidades.

La pérdida de cflicacia polilica debida a la incrcia centralizadora, se
compensard por la ganancia en términos de libertad.

Hablando del concepto de federalismo, puede alirmarse que ha sido objeto
de vastas controversias juridicas, particularmente en lo que concierne a su
relacion con la soberania.

Los fundadores de la Unién Federal Americana evadicron la dificultad por
medio de una aproximacién pragmiltica: concedicron la soberania a cada
estado de la Unién, sin buscar definir con precision lo que eso significaba.

Discusiones posteriores han sido incapaces de encontrar una solucion
satisfactoria a este problema que, atin hoy ¢n dia, empantana las discusiones
accrca del federalismo.

Por esa razén parcce mis convenicente adoptarun punto de vista que permita
estableccr las diferencias a parlir de la relacion que existe entre el gobierno y
el territorio, y que s¢ ubique entre dos extremos: la unidad total o la separacién
total.

El federalismo, desde esta dptica, puede entenderse como ¢l proceso por
el cual una unidad politica centralizada, un Estado unitario, se divide en
unidades politicas parcialmente distintas y separadas, para gozar de un mayor
grado d¢ libertad de decision.

El equilibrio variable entre los componentes de la comunidad y la diver-

gencia de intereses, valores y creencias puede ajustarse a partir del estableci-
micnto de relaciones mis diferenciadas o integradas.
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En este sentido, los acuerdos federales son una mancra de descentralizar
un régimen politico.

Elreto que enfrentan los sistemas federales es ¢l de integrarla participacién
del todoy de las partes en ¢l funcionamiento del Estado. La clave desu eficacia
consiste en encontrar ¢l equilibrio entre ambos extremos para impedir la caida
en tendencias centralizadoras o cn la creacion de desigualdades que niegan
los aspectos de democratizacion implicitos en la idea del paclo [ederal.

Descentralizacion: las argumentaciones

Para el Estado unitario la defensa de la unidad nacional constituye una
preocupacion central. Sin embargo, ¢n las dltimas décadas tales estados han
sido obligados a reformar sus estructuras para dar cabida a la diversidad,
imperativo al que responde la descentralizacion.

Como sefiala Jacques Bagucnard,

centralizaci6n y descentralizacién son dos polos contrarios en el plano de los
principios organizacionales que se oponen y se atraen. Se perjudican y se
enriquecen. Este enfrentamiento permanente entre lo uno y lo miltiple, ese
combate incesante entre la unidad y la diversidad provocan una sfntesis inevita-
ble, aproximativa y evolutiva.®

Actualmente la descentralizacion se considera el corolario indispensable
de la democracia. Permite crear colectividades terrritoriales o establecimien-
los pﬁblsicos que constituyan un freno a las veleidades autoritarias del poder
central.”

La descentralizacion contribuye al proceso de democratizacién del Estado
al propiciar:

! La décentralisation territoriale, Paris, PUF, 1980, p.98.
5 Charles Debbasch, "Les concepts”, en La décentralisation, Paris, La Documentation Frangaise, 1982,
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a) La aplicacién del campo de los derechos y libertades;

b) la progresiva incorporacién de los scctores excluidos o marginados de las
instituciones representativas;

¢) un mayor control y participacién populares en la actuacion de las administra-
ciones publicas.

La descentralizacién constituye, ademds, una excelente forma de organi-
zacion del trabajo del Estado. El desarrollo de las funciones estatales en las
Giltimas décadas ha sido de tal magnitud que los 6rganos centrales de decision
pueden encontrarse paralizados o porlo menos entorpecidos en su accion. Las
administraciones centrales se encuentran imposibilitadas para apreciar las
necesidades propias de las distintas unidades territoriales y de las diferentes
categorias de ciudadanos.

Sin embargo, advierten algunos estudiosos del tema, la descentralizacion
puede ser una falsa salida que ponga en peligro real al Estado.

En Francia, sciialan Michel Crozier y Jean Claude Théenig,

lo que caracteriza la gestion territorial de los asuntos pablicos no ¢s necesaria-
mente un desequilibrio de poder en favor de Paris; ¢s més que nada la difusi6n
del poder y la confusién de responsabilidades a través de los diferentes niveles
jeréirquicos territoriales y entre la administracién y los notables. La influencia se
concentra en cada nivel y no solamente ¢n lo allo, en las manos de un pequeitf-
simo nimero de pCl'SOl'lﬂ.S.T

Una mala delinicion de los problemas puede acarrear soluciones erréncas
que trastoquen ¢l sistema de relaciones establecido y provoquen una situacion
atin mds conflictiva que la que se buscaba solucionar; una situacién que repre-
sente un retroceso en términos de organizacion social.

Un peligro evidente es el ascenso de los particularismos que ponga en duda
la unidad nacional. Pero existen otros no sicmpre bicn percibidos. La reivin-

5 Jordi Borja, *Descentralizacién: una cuestion de mélodo”, en Revista Mexicana de Sociologia, afio XLV1,
nim.4, México, octubre-diciembre 1984, p.5

Michel Crozier y Jean Claude Théenig, “Décentraliser les responsabilités. Pourquoi? Comment?”, La
Documentation Frangaise, Paris, 1976, reproducido en La décentralisation, op. cit., p4l.

(]
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dicacion localista puede ser esgrimida por los grupos mds retardatarios que
busquen mantener sus privilegios y cacicazgos.

La solucion local de problemas locales llevada a cabo por representantes
cleclos provenicntes de esas mismas poblaciones, entraia inevitablemente
—scgin Charles Debbasch— decisiones inspiradas en una politica local que
pucde ser la de un grupo de presién.”

En una comunidad restringida, la presion cjcrcidu por quicnes detentan cl
podcr cconémico y polilico ¢s mayor, y vuelve mds lactible ¢l rechazo a las
posiciones minoritarias y aun a las demandas de los grupos m.lrgmddos.

Por dltimo, cabe seialar que la descentralizacion tiene algunos inconve-
nicntes administrativos, ya que puede hacer mds diliciles los procesos de
decision y mds costosa su pucsta en prictica. Téenicamente, seiala Burdeau,
la descentralizacion no es una solucidon ¢condmica, ya que implica una
divisién de los servicios cuando ¢l interés linancicro se orienta en [avor de su
concentracion.'”

La medida en la cual sc debe descentralizar varia segin las tradiciones
histéricas, ¢l marco geogrilico, los recursos cconomicos y ¢l grado de
instruccion civica o politica de la poblacion.

Los actores sociales impulsores del proceso de descentralizacion deben ser
moltivo de atencion especial en la claboracién de una propuesta de esta indole.

Definicion y Técnica de la Descentralizacion

Sc dice que una actividad estd descentralizada cuando las normas que la
regulan son promulgadas por autoridades que emanan del grupo al que

¥ Charles Debbsach, op. <it.,, p.2

* Henri Thery (dir.), “La décentralisation comme une steatégie de changement social”, en Recherche
Saciale, ntim.75, julio-septicmbie 1980, tomo 1, repronducido en La déeentralisation, op. cit., p.18

1 Georges Burdeau, ap. cit., p.73.
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concierne. Por lo lanto, lo que caracteriza un agrupamicento descentralizado
—cualquiera que sca su naturaleza: lerritorial, corporativa, ete.— es su
liberacién, en cuanto a la actividad pretendida, con respecto al poder central.
En el origen de la idea de descentralizacion existe un reconocimiento de la
libertad del organismo que se benelicia de clla, libertad que juridicamente se
analiza cn la facultad que tiene de darse a si mismo las normas que lo rigen. “

En la descentralizacién las autoridades centrales tienen facultades para
revisar los actos de I.ls autoridades autonomas, dnicamente desde el punto de
vista de la Icgalldad % Esta ¢s la dnica forma de control admitida por la
descentralizacion.

El proceso de descentralizacion exige ciertas condiciones. En primer lugar,
debe reconocerse la personalidad juridica del cuerpo o de la colectividad de
que se trale. Es decir, darle olicialmente reconocimiento a los intereses
propios del organismo descentralizado.

En segundo lugar, deberin asegurarse al grupo beneliciario los 6rganos que
le son propios.

En tercer lugar, dotar al organismo descentralizado de un patrimonio, sin
el cual no existe independencia administrativa posible.

Por dltimo, y como [orma de asegurar la scparacion de los organismos de
la administracion local o especial respecto del pudcr central, la eleccion, por
parte de los interesados, de la administracion local.!

Tradicionalmenlte sc han distinguido dos [ormas de descentralizacion que
corresponden a dos modos de utilizacion del procedimicnto juridico: la
descentralizacién territorial o regional y la descentralizacion por servicios.

" Ibid., pp. 55-56

" Gabino Fraga, “El sistema politico federal y la descentializacion administmtiva™, en Desconcentracién
administrativa, México, Sceretarfa de In Presidencin, 1976, p.2906.

' Burdeau, op. cit,, pp. 88-89.
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La descentralizacion por region existe cuando una colectividad territorial-
mente delimitada (provincia, region, condado, departamento, comuna) dis-
fruta del reconocimiento de la personalidad juridica. Sus agentes estdn
encargados de suministrar servicios —en su totalidad o mayoritariamente—
que interesan a los habitantes de la circunscripeion.

La descentralizacion por servicios —o descentralizacién (écnica, para
algunos autores— es la que se presenta cuando la personalidad juridica es
otorgada a uno o varios servicios piiblicos, que interesan al pais 0 a una region
en particular. Los agentes de los servicios descentralizados

—separados del resto de los servicios publicos— estan posibilitados para
asegurar su [uncionamiento con una cierta independencia rcqpt.clo a la
autoridad territorial, pero siempre bajo ¢l control legal del Estado.!

La descentralizacion por servicios corresponde a las exigencias de una
distribucion cliciente de los servicios prestados por ¢l Estado.

Descentralizacion y Racionalizacion de la Gestion Econémica

Los organismos internacionales han insistido en la importancia que para los
paises en vias de desarrollo ticne la descentralizacion de las actividades
gubernamentales con miras a una racionalizacion de la participacion econd-
mica del Estado.

g A 5
El Banco Mundial prepard un dm:umcnlo,I en el que se destacan las
diferentes téenicas de descentralizacion empleadas.

Asi, desde un punto de vista eminentemente administrativo mis limitado
y [lexible en su definicion que ¢l punto de vista juridico arriba expuesto, se

Y Cfr. ibid., pp. 92 y 55.

' Dennis A, Rondinelli, John R. Nellis y G. Shabbir Chemma, Decentralization in Developing Countries.
A Review of Recent Experience, Washington, World Bank, World Bank Stalf Working Papers, 1984,
no. 581,
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consideran ‘cuatro tipos de descentralizacion: desconcentracion, delegacion,
devolucion y privalizacién.m

1. La desconcentracién consiste en transferir un cierto grado de autoridad
administrativa o responsabilidad a niveles intermedios y bajos dentro del
mismo gobierno central, los ministerios y sus agencias.

Esta es la forma mas frecuentemente utilizada por los paises en vias de
desarrollo a partir de los afos sctenta.

En Indonesia, por e¢jemplo, se puso en marcha un programa de desarrollo
regional sobre la base de este procedimiento. Se buscé dar a las unidades de
planificacion locales la capacidad de llevar a cabo proyectos puntuales que
permiticran incrementar la productividad en el campo.

2. La delegacion cs una forma de transferencia de responsabilidad admi-
nistrativa, relativa a funciones especilicamente definidas, hacia organizacio-
nes que se encuentran fucra de la estructura burocrdtica y que son controladas
indirectamente por el gobierno central.

Esta delegacion de responsabilidades se hace a corporaciones publicas,
agencias de desarrollo regional, autoridades especiales, unidades semiauté-
nomas para la realizacion de determinados proyeclos y a una gran variedad
de organizaciones paraestatales.

El Banco Mundial, en su Informe sobre el Desarrollo en el Mundo 1983,
se refiere al gobierno mexicano como uno de los que més ha recurrido a este
tipo de descentralizacidn:

Desalortunadamente —se afirma— los resultados observados permiten
concluir que lejos de haber logrado una mejor coordinacién administrativa,
la experiencia mexicana demuestra que la delegacion puede convertirse en un
mecanismo que provoque la proliferacién de organismos burocriticos.!”

' Es interesante destacar que en el informe anual del Banco Mundial de 1983 se toca también ¢l tema de
Ia descentralizacién. Sin embargo, alli sélo se reconocen las tres primeras formas aqui citadas:
desconcentracion, delegacién y devolucién.

" Rapport sur le développement dans le monde 1983, Washington, Banque Mondiale, 1983, p. 137.
Segin el informe México contaba con 600 empresas piblicas, una centena de organizaciones descen-
tralizadas y 800 conscjos y comisiones independientes.
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Es decir, esta forma clegida en México durante los sclentas para descen-
tralizar las tareas del Estado, Icjos de ajustarse a los reclamos de un menor
peso de laburocracia en las socicdades modernas, multiplicd exageradamente
los organismos encargados de atender las necesidades piablicas.

3. Ladevolucion es la creacion o fortalecimiento —legal y financiero— de
unidades estatales o municipales, auténomas ¢ independicntes, encargadas
de las actividades que dilicilmente pueden ser objelo de control directo por
parte del gobicerno central.

La principal ventaja que representa cste tipo de descentralizacion es que,
al acercar la toma de decisiones a los ciudadanos, pucde influirse mas
dircctamentce en ¢l aumento de la productividad y lograr un mejor seguimiento
de los planes elaborados para esc nivel gubernamental.

La devoluci6n no cs, a pesar de sus ventajas evidenles, la forma predilecta
de descentralizar. En paises ¢n donde se ha practicado (en Africa principal-
mente) se ha dado marcha atrds por razones de carencia de personal suficien-
temente capacilado a nivel local para cumplir cabalmente con los planes
elaborados por ¢l poder central.

4. La privatizacién, como su nombre loindica, consiste en una transferencia
voluntaria por parte de los gobicrnos de organismos que pucden ser adminis-
trados por el sector privado o ¢l sector social, como s¢ llama en México a
grupos no gubernamentales —asociaciones prolesionales, sindicatos, coope-
rativas, cte.— interesados en participar de forma colecliva en este proceso.

En esta concepeion, la idea implicita es la desburocratizacion a través del

involucramiento de grupos cuya actividad de hecho ya estd regulada por el
Estado.

Conclusion

La descentralizacion, como se intentd demostrar a lo largo de este trabajo, ha
tenido histéricamente manifestaciones particulares. La [orma de organizacion
federal surgida en el siglo Xviii puede considerarse un primer intento por
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responder a la inquictud por lograr el respeto a las dilerencias de las comuni-
dades y también a la necesidad de mantener el vinculo que asegurara la unidad
de las comunidades distribuidas a lo largo del territorio y su relacién con el
gobierno.

En la actualidad, la descentralizacion es un proceso que cobra vigor por su
capacidad de resolver cuestiones de muy diversa indole que se plantean en
los diferentes tipos de Estado, muchas veces independientemente de la forma
de organizacion del poder politico.

La descentralizacion intenta dar solucién a la exigencia econdmica de una
mayor eficiencia administrativa y a las demandas de mayor participacion en
los procesos de decision por parte de sociedades que buscan dar un nuevo
valor a las instituciones politicas mis cercanas: municipales, vecinales.

El proceso de descentralizacion implica grandes ventajas en esos términos,
pero encierra también riesgos importantes que podrian levar al punto exac-
tamente contrario al que se esperaba arribar.

De alli que al ponerse en marcha un proceso de ese tipo deberdn tenerse
claramente definidos los alcances del proyecto y los agentes encargados del
mismo. Todo pareccindicar que lo més convenicnte es rechazar las propuestas
generales y proponer proyectos especilicos que den respuesta efectiva a las
demandas reales surgidas de cada comunidad.
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