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Introducción
Este documento es una exploración preliminar acerca de la descentralización desde una perspectiva política.•1. El enfoque es el de un científico político, invitado 'a dialogar sobre los problemas de la planificaciôn regional en América Latina. ÓQ.ué tipo de cuestiones se presentan en esa actividad que demanden el aporte de la ciência política? Para contestar esta pregunta es más ilustrativo referirse . al propio'debate de los que ejercen tal espeçialidad. En las conclusiones de un importante Seminário realizado afines de la década pasada, se anoto: "En el marco de los debates dei grupo, hubo.una tendencia a enfatizar el rol . ■y las tareas de la-planificaciôn espacial vinculada a viabilizar el proceso de, desarrollo regional, en especial a lo referente a:- Enfatizar los aspectos participativos de la planificaciôn regional, ’ por cuanto.la participación popular constituye un elemento esencial para, ir logrando los objetivos dei desarrollo regional,- Promover y viabilizar tecnicamente los mecanismos y organismos regio­nales que posibiliten incorporar los interesés de las regiones en el debate político-têcnico nacional." 1/. De manera consecuente con el tipo de problemas-detectados, el Seminário concluyó sugiriendo en lo relativo a los temas políticos: ‘"Tercero, que se debe dar una mayor atenciôn al rol dei Estado. Específicaihente, se plãnteó la necesidad de investigar la descentralización administrativa en esta perspec­tiva. iCuáles funciones dei Estado, dado su papel'en el marco dei estilo vigente., pueden ser descentralizados? òCuál es la lógica de la descentrali­zación administrativa en este contexto, diferenciando eri la investigación el análisis de los procesos de toma de decisiones formal y real? Cuarto, que los problemas regionales y las políticas regionales deben ser analizados en -el contexto de las estratégias y estilos nacionales de desarrollo en la

1 / ILPES. "Teoria y práctica de la planificaciôn en América Latina", Temas de Planificaciôn, N° H, mimeo, 1980, pp.. 793, 795 y 796.
/medida que
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medida que estos últimos encierran: opciones, las cuales, a un nivel teórico, püeden ser planteadas. Específicamente, se planteó la necesidad de un análisis macrosocial de las relaciones de-poder en el proceso de toma de decisiones en la planificacion regional. Finalmente, se propuso'dar una . •mayor .importância a la cuestión- dei simplificado político dei fomento de los :intereses. regionales’ en el contexto de los. conflictos de interés entre grupos y. clases sociales. Esto, en base ala ya anotada importância que han tenido en .el-pasado reciente las elites y burguesias regionales. '7 1/;^n.-;síntesis, los planificadores. regionales piden una .,qontribuçión
exploración de la úescent'ralización..>como prpcesQ-4ç participaçíón y úlsti i- bución dei poder.2. Para prevenir las eVentuàíe's desilüsionés que provocaria la incorpo- ración dei enfoque sociopolíticó-à les probilemáS regionales ,.cés» necesario efectuar algunas puntualizaciones- previasp.-co cc.La' primera 'es-obvia pero nunca êstã de " más -hácêrlã explícita: los científicos políticos'-- tienén plüralfdad de enfoques' ^ niéor^^ métodos y técnicas - y de orientaciones epistemológicas. -.í-.- '"io: c..El enfoque sociòpolítico es insuficiente.Su"-aporte'"debe integrarse a un enfoque unificado de la planificacion ■■regional-."’ Tal . àfirmación no- oculta las indudàbles complexidades que'hay para Su-cOnereción. En efecto, los obstáculos que presenta la articulación de resultados provenientes de métodos y técnicas diferentes resultan serj, a menudo, opciones epistemoló- gicas no reducibles a un código común. - . ■ ' "‘ Una tercera puntualización tiene que ver con el caracter de las polí­ticas públicas regionales, que, con frecuencia, son de segundo o.tercer grado. En otras palabras, resultan de los èfectos previstos o imprevistos de políticas públicas directas o de primer gradoj algunas de las cuales no fueron disefíadas para producir consecuencias regionales.

1/ ILPES, cit. pp. 793, 795 y 796. ' ' ' 7 '
/El problema
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El problema que plantea tal objetivo de investigación, de por si complejo, no consiste en enfatizar la síntesis de caracter macro sino, por el contrario, incursionar en el despliegue analítico de todas las dimensiones 'involucradas por las determinaciones y condicionamientos que afectan la acción o la voluntad planificadora. Dicho de otra maneras se requiere descomponer .los elementos de la decisión antes de efectuar su recomposicion en una síntesis. • • .3« El campo de análisis de este documento es la descentralización desde una perspectiva sociopolítica. El tema es vasto y requiere ser acotado. La perspectiva descentralizadora que subyace en la ponencia es la relativa a la democracia política» - ' ' ; "■Para, decirlo deun modo mas .ilustrativo y que' puede-resultar polemico: la descentralización'autoritaria es, a-lo más, una désconcentración burocrá­tica que legitima la centralización' autoritaria.Adernas de la anterior opción doctrinaria, el documento tiene una restricción evidente: el autor cbnone de manera insuficiente el funciona- mientodel federalismo' democrático de la región y por ello enfatiza - de manera consciente o inconsciente A- los regímenes unitários descentralizados y los casos paradigmáticos de descentralización de países unitários de capi­talismo avanzado y democrático. Al llámarlos "casos-paradigmáticos’5 se averigua sobre su lógica de funcionamiento y3 por cierto,' ho se postula su adaptación acrítica a America Latina.H. ■■ El documento aborda tres dimensiones dei problema de la'descentrali- : záción, estrechamente vinculadas: en la parte A, analiza el contenido de la descentralización como problema político: en la parte B, examina la 'èstrategia de descentralización; en la parte C, las instituciones propias a la descentralización; y, en la parte D, la convergência de los procesos de participación y planificaciôn con vistas a la descentralización.Finalmentese sintetizan los supuestos, alcances y conclusiones dei estúdio efectuado. . , . ■ . ■ .

/A. La centralización
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7A. • La centralización como un proceso - . político acumulaiivo 7
1. BI diagnostico político de la centralizaciónEl objetivo político descéntralizador requiere un conocimientó’ pormenorizado de los procesos y épocas que marcan- una acumulaciôn en la tendencia centra­lizadora. Esta descomposición de procesos políticos, abstraídos de procesos globales e s. un ejercicio analítico.- Como es sabido, no hay política pura y ello es; todavia más..cierVo a fines, dei Siglo XX. Sin embargo, todos los•' on* otc-rr.v-. jí- er g7"77os blr. -

la?conformacion.historiea de ciertas. coyunturas decisivas.sn- los respectivos desarrollos naci.onales. Así, la matriz básica de. las. insinuei01163 y poderes políticos determina la modalidad.específica en que los grandes efectos . . concentradores de caracter econômico nacional.e internacional, impactan en cadã caso. El diagnóstico, de.la centralización. implica-distinguir niveles de análisis.- A los .efectos de este documento se distinguen los siguiente.s:/ .a) La conformaçión. dei Estado nacionalj, ... ..... :: ... ■ b) Los efectos.espaciales dei régimen político;; -/c) El desarrollo espacial de .la sociedad política; •- j/ d) Los efectos sobre la sociedad civil dei patrón.espacial de.la sociedád política.a) La conformación dei Estado nacional~" La voluntad política que impuso la demarcación territorial de un Estado'.emergente, autoidentificado como autônomo y, más ó' menos- récoriocido como tàl, por otros Estados puede: provenir de dos tipos ‘ de’procesos.’ Por una parte ,; el conjunto de los habitantes fueron ■ sometidoá-'á un proceso de aeeptación de normas comunes desde un centro dominante sin contrapeso. Por otra, el conjunto de habitantes sé integra én úh:proceso de unificación, más-o menos hegemônico, más o menos ■ consensual,-mantem.endo'ciertas normas de diferenciación en la nueva unidad territorial. Se trata dé‘ la conocida' bipolaridad entre el Estado unitário y el federal. Como se observará más
/adelante, los
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a.delante, los tipos puros no existen y predominan formas mixtas de Estados unitários descentralizados y Estados federales centralizados.Con todos en el origen de los Estados latinoamericanos, la distinción / ..  tiene valor para explicarse el desarrollo dei proceso institucional.En 200 anos , diez generaciones de dirigentes políticos vivieron y se socializaron en distintas concepcion.es espaciales de la política. Hubo momentos dé continuidad y ruptura dei espacio político. En algunas épocas, la vida política se desarrollo en vários centros de similar importância, hasta que se produjo - a través de la dominaciôn, la.hegemonia, o el consenso el fenômeno de dotar a uno de ellos de poderes acrecentados. Estas dife­rencias de origen han gravitado decisivamente como matriz que amplia, o disminuye la concentracion. Ciertos indicadores contemporâneos de metropo- lización o de actividad econômica como muestras de. centralización ocultan que la unificaciôn dominante o diferenciadora afectó a los sistemas de valores, a la cultura, a la homogeneidad educacional, etc. En suma, en América Latina, se podrían constituir tipologias de unificaciôn. dominante y diferenciadora a partir de las Repúblicas independíentes y, por cierto, de los datos históricos prévios a- la época de la. colonización y de la etapa precolombina. 1/ . ... ....Diversas coyunturas decisivas, como guerras civiles, guerras interna- cionales, rebeliones populares o regionales, procesos de colonización u. ocupación de las fronteras internas, han ampliado o restringido el proceso centralizador. Otro fenômeno importante han. sido los intentes fracasados de descentralización, ya que generalmente han significado el incremento de los poderes centralès, aun cuando.la intenciôn previa y declarada fuese la contraria. j.Los antecedentes mencionados no implican, por sí solos, una propensión al autogobierno. o a la autocracia. Solo muestran que regímenes. mas o menos democráticos o mas o menos autoritários, tendrân propensiones a asumir,
1/ Es muy posible que la gravitación político-espacial de los grandes impérios indígenas tengan mayor impacto que los poderes políticos en aquellos Estados que' ocupan el mismo espacio geográfico. ■

' - . /segun el

concepcion.es
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según el caso, características.de.heterogeneidad u homogeneidad, pese a su diferente principio de legitimidad. - .b) Los efectos espaciales dei 'régimen político ...... "' 'En América Latina, los momentos o épocas democráticas, se diérón ã' través de instituciones cerisítarias’ sierido que ilha' minoria 'áèntro de ;la minoria participante, ejercio él poder político. Como: es sabido ,'la íncor- poración social y política fue parsimoniosa,’ a veces casi nula; En rigor, en la mayoría de los Estados, adquirió características de uri proceso global
tal- -~Í. V-í . —k ta.r --r v.- --- *■ ' r<<, '».*• •. rrf~ 1 W- .. /- 3'i/ ' •• '• ‘ 5’^ - <--- - ■ ■ * r -- • -A’ ■- "

en proceso. - ' ' ‘El sesgo censitario afecto por igual ã los intentos párlaméntariós y de presidencialistas, imprimiendó una matriz política espacial preestablecida.Por lo general, se impuso el presidencialismo, cuyo efecto há sido nitidamente concentrador, ya que' el que ía burocracia dependiera de tal : magistrado dio, desde el origen,'únà' matriz administrativa que ámplio lã concentracion en la misma'medida en que áuméhtaròn^las funciones encargadas al Estado. ' ................... - . . . .Desde la perspectiva espacial, el Presidente tuvo y tiene su represen­tante territorial en la" figura dei Intendente o dei Gobernador, que es su delegado y, como tal, un presidente en la escala departamental-, provincial’ o regional. ’ - - .El éptimo de tal modelo consiste en lograr la centralización cori ünà eficiente desconcentración de los servicios o, èn otras palabras, lã mejor- centralización es la que obtiene una mejor desconcentración burocrática.Nótese bien que se trata dei presidencialismo latinoamericano, híbrido que sincretiza formalmente la institucion norteamericana dei Presidente con la práctica francesa de la concentracion a través dei Prefectó de origen napoleónico, aqui llamado Intendente.Guando se inicia el lento proceso de ampliación dei régimen censitario, la lucha entre el Presidente y las oligarquias provoca una mayor:intervención gubernamental desde el centro: hacia- la. periferia.espacial..
/A medida



A medida que la economia nacional crece y la sociedad se diversifica, se amplían las funciones esta,tales, generando así recursos de poder eventuales para ser utilizados por el Gobierno presidencialista.. • Tal.Estado regulador inpone normas homogêneas desde el centro. De igual modo, los planes se impulsan desde una dependencia.-- oficina o Minis­tério dei Presidente. Eh el sistema de empresas públicas, se presenta un grado importante, de autonomia, el verdadero control real que se ejerce sobre las empresas proviene dei o de los representantes dei Presidente en sus tareas directivas. El aparato gubernamental, en un sentido amplio, puede poseer y generalmente posee controles, políticos, administrativos y judiciales Sin embargo, desde, la perspectiva político-espacial, tales controles, al igual que el Parlamento, los órganos contenciosos administrativos y los poderes contralores estan moldeados por su ubicación entorno a las funciones gubernamentales.Un verdadero contrapeso descentralizador al presidencialismo en su modalidad latinoamericana, son las instituciones representativas de origen federal, o de Estados unitários que, constitutivamente,.se organizan con múltiples.centros de poder poiítico-espacial; la bi- o tripolaridad de centros de importância impone reequilibrios fornales o informales en las candidaturas, presidenciales, en los gabinetes ministeriales y en la dirección de la administración.. Sin duda, a partir de tal diagnóstico la estratégia descentralizadora difiere considerablemente de la inherente al Estado unitário centralizador.El mismo. poder de contrapeso lo puede representar el régimen dè gobierno local, según se articule o no a un centro único o a una pluralidad de ellos.Con todo, los Municipios democráticos en un régimen presidencial centralizador constituyen débiles instâncias de descentralización. Por definición, el cuantum de sus decisiones es mínimo y, especialmente, su .dependencia econômica dei poder central los torna’ dependientes de los servicios, ya sean concentradores o desconcentrados, provenientes dei ■Gobierno Central. En los casos de bi, tripolaridad o pluralidad de centros regionales - antes «nuncladoD . ©vt c-he la probabilidad de articulación dei 'roder comunal



poder comunak al Estado, región o'pro.vincia lo que podría reforzar su autonomia y- sus recursos. -•c) El desarrollo espacial de la sóciedad política ■La sociedad política, és decir ei ejércicio y desarrollo dé la ciuda- danía9'con el consiguiénte impacto sobre la fomación de partidos políticos, el sistema de partidos como totalidad, los sistemas electorales, la comuni- cación política y,mas en general, la cultura política, transmitida por la educacion formal e informal/han sido moldeadas por las instituciõnes dei régimen político. " 
emergieron tuvieron una vida'èfímera. EÍ‘ sistema de partidos, a sv. turno, presentó igual tendencia centralizadora espaciálmente y9 èntonces, el núcleo de la vida política obligaba a concurrir al centro espacial para culminar su curso ascendente con vistas á' ocupar el papel'decisivo de Presidente.' ‘Los sistemas èlectôráies, pese a sus modalidades diferéntés y‘a que, en algunos casos, aparenta la sobrérépresentációh" de los éspaclos menos poblados,-reproducen la’lógica dei sistema de paftídos y de la selección de .líderes. Lo‘ mismo ocurre con la comúnicación política que,'amplia los -mensajes desde ei "centro hacia la periferia y cohViérté al éscénariõ principal en éscenarió cási único. La cultura política, entanto' que proceso desocia- lización a través de la educacion formai;'tiende a conformar las áctitudes y comportamientos con la lógica de las instituciõnes; las expresiones críticas serán sienipre la obra dé minorias cultivadas'y" con necesidades sentidas en pro de una màyor descentralización.d) Los efectos sobre la sociedad civil dei patron espacial de la.sociedad políticaIndependientemente’ dei nivel de organización y dèl grado'de cohésióh de ía sociedad civil, factores ambos ligados a’la base material de lá economia, la sociabilidad se agrupa o reagrupa en torno à los núcleos políticos con" capacidad de decisión (pór acción u omisión) .' La deinanda'de acciones u omisiones gubernamentales impone modalidades centralizadas de organización

/de los
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de los grupos sociales para influir en eí sistema’de decisiones. De este modo, t.enderán a conformarse confederaciones o federaciones nacionales con capacidad de representar los diferentes intereses de los grupos. Esto tiene importância decisiva'para los grandes intereses corporativos de empresários y sindicatos, pero es iguálmente decisivo para los intereses profesionáles de todas las asociaciones que se organizan para desarrollar las múltiples dimensiones.de la cultura social. Se podría argüir que, entanto sea el interés de la organizacion vital para sus asociados, con mayor razcn estos estarán obligados a conformar una organizacion centralizada espacialmente.En.esta dimensión caben,. por cierto, todas las diferencias entre el modelo polar y los. casos enunciados de bi, tripolaridad o pluralidad de centros políticos; espacíales. ■ ' ■ .Este esquema -para el exameri políticó dei proceso de centralización muestra matices y cónstelaciones de variables diferentes en la realidad latinoamericana. Hubiera sido fácil pero superficial, ilustrar sus diferentes dimensiones con casos, ilustrativos dei conocimiento vulgar. Por el contrario, el intento de un-esquema analítico de este tipo, que podría facilitar su pormenorizaciôn en- detalle9 está destinado a disènar un diagnóstico de la centralización política espacial y dei impacto de sus diferentes niveles, ordenados por su capacidad de sobredeterminación sobre los inferiores, a traves de un próceso histórico acumúlativo. Naturalmente, tal como se afirmo en la-Introducción, tal diagnóstico político seria incompleto si no se lo integra a las determinaciones econômicas dei sistema econômico nacional y a su inserción en la economia mundiad. La carência más notoria es la inte- gración de tales procesos en. la lógica y en los procesos de desarrollo polí­tico. . ’ ‘

1- 2. La descentralización exige un movimiento social de■ ’ ' - ruptura de la centralizaciónSi la centralización es un proceso de arrastre, de larga duraciôn y de .caracter acumulativo, su ruptura impone un momento de inflexión’. ...
'• . . /Tal momento

dimensiones.de
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Tal momento o coyuntura- deberá ser necesariamente la toma de.conciencia dela centralización como un.problema que limita o entorpece el desarrollo. .Para que, en verdad, seá un momento o coyuntura social deberá ser, antes que todo, un movimiento social de negación y afirmaciór de .un nuevo proyecto institucional. La apreheíisión. cpgnoscitiva de lós. afectados por la centrali- zación debería expresarse., también, en una..carga efectiva. Ambas dimensiones requieren articularse en.un movimiento social que postula un nuevo "arreglo1’ político espacial. . ...... ..... . ? y . .■iExiste un umbral, objetivo para.conoce.r anticipadamente cuándo el

indicadores de estados de proceso, no es posible anticipar óicho.umbiul. como una situacióh'objetiva. ;.La dominación :espaciala como/coda dominación, cuanto más completa:sea y menos fisuras.muestre,_.más posibilidades tiene de..ser. . internalizada por los dcminados,-. .. -.> •. / .-..Aqui cabe retrotraerse.al diagnóstico sobre.la conformación.histórica de la: centralización. • Como se-anoto con. anterioridad, la unificación, fuese a través • de úna-modalidàd.de dominación. o. de hegemonia, casi siempre implico que una regiôn-o provincia, en.algun momento histórico .y, por ende, frustro sus expectativas•de desarrollo econômico y social. Es probable que en tales espacios, con raícês'históricas diferentes, se compruebe la existençia de un potencial de-frustración capaz de convertirse en la afirmación de un •movimiento social.-- En;;todo caso., seria una ilus.ión la demanda simultânea y única para tódàsdas regiones (proyincias, departamentos) de un nuevo ..contrato político para r.eglamentar la distribución dei poder político espacial. Probablemente, la lógica de un movimiento social es la ampliación de su . demanda por contagio, a través de emulación y el seguimiento. Si se observa con atención-la raiz acumulativa dei proceso se comprobarâ que su expresión más nítida es el desplazamiento de. los.. líderes' desde las regiones hacia el centro, con la consiguiente perdida de recursos humanos para proyectar, sostener y articular las demandas. Por otra parte, tales casos no' debe esconder el movimiento contrario: la creación desde el centro de nuevos espacios políticos (colonización, ampliación de fronteras) moldeados/obviamente en

modalid%25c3%25a0d.de


obviamente en el patrõn centralizador. Lo anterior refuerza el escepticismo respecto a la posibilidad de-una reconveisi6n súbita dei proc.eso en razón de una nueva institucionalidad. demandada por el movimiento social emergente. Tampoco seria impulso suficiente una nue' ra institucionalidad otorgada. /' Sin embargo, la nueva institucionalidad, como se observará más adelante-., es una condición necesaria para iniciar ;1 proceso descentralizador. Si el movimiento social no es capaz de provocar•este cambio de instituciõness la centralización se retroalimentará con estenuevo fracaso.Desde el momento de la ruptura hasma el logro real de la descentrali­zación se dará un proceso discontinuo de avances y- retrocesos, con efectos previstos e imprevistos. . •
B• ka descentralización es una, estratégia de largo alcance

A nenudo los plunificadoras regionales c« raprueban, con desaliento, que sus planes de descentralización espacial, se ostrellan contra la lógica impla- cable. de los procesos econômicos y sociales dei capitalismo -dependí ente y periférico. Dicha sobredeterminación es evidente. Sin embargo, deben explorarse las brechas y ias fisuras que pueden permitir fundamentar estra- tegias de.descentralización. A ello puede contribuir el 'análisis político.En seguida, se examinará un conjunto de temas que, por una parte, terminan con la ilusión de que el proceso de descentralización pueda llegar a ser un proceso unívoco, lineal y acumulativo. Y,por otra parte, en la misma medida que el análisis maestro, los tipos de lógica que impiden alcanzar logros constantes en la descentralización, paradójicamente deja en evidencia los tipos de constelaciones históricas que poseén un potencial descentralizador.

/-1- ’ Los proyectos
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' 1 • ' Los 'proyectos ideológicos de descentralización y la ambigüedad dei• ~ ’ - ■ ■ control y la autonomia

. i . . . • .Diversas familias espirituales con èxpresiones políticas en la región pueden sostener, con fundadas razones, que sus respectivos corpus doctrinales otorgan un lugar de importância a la descentralización. Ello es válido para diversas escuelas socialistas, católico-sociales, liberales y, aún,..para . los neoliberales verdaderamente no autoritários. 1/.Sin embargo,.pèsea que un espectro;tan amplio dei continuam ideoló- 
y descentralización dei sistema político respectivo.--Una inconsistência tan generalizada no obedece al mero oportunismo político o a la alienacion ideoló­gica, ni siquiera al caracter reactivo inherente a. la lucha política en un sistema pluripartidista y sujeto a la competência electoral, sea ella regular o discontinua. Se trata de la manifestacion. aparente de un fenômeno más complejo. - - .' ...-El nudo de la cuestión radica en la ambigüedad. intrínseca de toda decisión descentralizadora segun se la examina en casos concretos desde, la perspectiva de.mayor autonomia o de mayor control para un determinado grupo social. En efecto, cada decisión descentralizadora implica que un . grupo social, adquiere más autonomia, o estará sujeto a mayores.controles. El asunto es todavia más complejo: -hay diversas modalidades de autonomia y de control, que satisfacen de manera diferente las expectativas dei grupo, social en cuestión. Asimismo, una misma decisión descentralizadora, provoca al grupo, considerado en sus diferentes roles soeiales, ganancias y perdidas

1/ El nuevo clima político intelectual de la región es marcadamente descentralizador. A comienzos de siglo, los descentralizadores eran los "conservadores” y los centralizadores los "progresistas". El fenômeno de que las ideas descentralizadores sean las "ideas reinantes", para seguir una valiosa reflexión de Bertrand de Jouvenel, no implica necesariamente que sean las "ideas gobernantes".
/relativas, en
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relativas 3 en cuanto a autonomia y control que resultan bien difíciles de evaluar desde fuera dela percepción de los propios implicados. Givaudan ilustra el asunto de manera precisa. Atribuye a los gobiernos locales el caracter de una tirania personalizada que se oponea la tirania despersona- lizada que es propia de' la .administración estatal, que no siempre ve al hombre detrás dei administrado. . . j ... / . ■"Así s a tiranias iguales3 cabe preguntarse si es preferible ser la víctima de un sistema pesado y lejano que trata; con indif.erencia los casos particulares o de un sistema más cercano que nada ignora de cada uno y conserva siempre la posibilidad de -tener su. próxima oportunidad*í;. '’:La administración estatal tiene las ventajas de sus inconvenientes.Delante de sus ventanillas3 de sus leyes'/ sus' reglamentos3 sus. costumbress su discusión5 el usuário experimenta un sentimiento que se parece al temor. La administración local tiene el inconveniente de sus. ventajas. Delante de. una administración que os conoce' demasiado bien’ pues nada de -lo que hagáis se lê escapa finalmente 9 el usuário siente la desconfianza y la. duda de su objetividad.” 1/ . ' .Se podría objetar que el relativismo en torno .a la evaluación concreta de la autonomia y él control es lã vía para legitimar todos los oportunismos de la vida políticas ya que se carecería de una teoria consistente dei auto- gobierno. Tal objeción no restringe todó el campo de 'amblgüedad. Efectiva- mente, en la historia moderna de las ideas políticas hay autores más penetrantes para fundar el autógobierno en .una sóciedãd industrial. Es el casos entre otros3 de Proudhon3 quien al fundamentar las teorias participativas concibio la autogestión industrial y el autogobierno.comunal y regional como un proceso único: í;La centralisation libérale est une. centralisation multiple et democratique des fonctions et des groupes autonomes9 qufils soient

1/ A. Guivaúdan çfLa Question Communalen9 Ed. Revue Poli ti que' et Parlamentaire, 1979 9 reproducido bajo el título 'ÍAnkhylose et Tyrannie .Locale!i9 en M. Vingré, Le Social c;est finig Cóllection Autrement9 19Ô0.
/fonctionnels ou 
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fonctionnels ou gêographiques.' Elle est le‘-résultat d’une. union federative et d’une coordination équilibrée de ces groupes.1/ -La lucidez :proudhonianay que. efectivamente restringe .el campo de ambigüedàd es su-desconfianza sobre la transitoriedad dei Estado- o, si.se prefiere, de la centralización. La-constelación contemporânea de factores econômicos y tecnológicos que retroalimentan la centralización es tan.pode­rosa que 3 ál menos, no hay qué reforzarla con el candor de ignorar la inércia de la centralización burocrática o suponerla transitória.. ;. Con todo,-enla sociedad industrial, 'la dinâmica de. la industrialización.y la..urbanización h indus^'. 7 " • - " ■
dependiente, Latinoanérica’ incluída; Eu ■ eí proceso global úe .•„-úciul9las formas políticas de. las instituci.ones .y los intereses .sociales , derivados basicamente’de la inserción en la esfera productiya, no coinciden necesaria- mente. •'Un caso muy notable-en este, sentido era-la. reivindicación que los propiétarios rurales hácíánde la comuna autônoma, .durante la época de domi- nación oligárquica.Por todo lo anteriof y pese?al.relativismo de. la afirmación9 mantiene su valor el juició de.Vedei acerca de que el federalismo (y la descentrali- zaciôn en general) ha alimentado en.el pasado y .alimenta, aun en el presente9 tanto el pensamiento político de derecha como el de izquierda.

■ -• ka tensión centralización-descentralización en.las . crisis econômicasEn las épocas de crisis econômica'el proceso descentralizador. tiene probabi­lidades muy altas de experimentar grandes retrocesos. Para explicar esta
1/ Jean Bancai, Proudhon, Pluralisme et Autogestion, Aubier-Montaigne, París,“1970, p...129. '. 2./ .George.VedeiEl Federalismo, Tecnos, Madrid, 19Ô5., p. 33.

/tensión propia 
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tensión propia de las épocas de crisis:, puede recurrirse a las categorias de Boisier respecto a las funciones estatales desde la perspectiva espacial. Así, la función de asignación de recursos es centralizada, la de activación social, descentralizada^ y la de compensación, desconçentrada. Caracteri­zando la crisis dei movo más simple, puede decirse que el gobierno central' experimenta, por una .parte, una perdida de recursos y, por otra, un aumento de necesidades insatisfechas. Supóngase que la demanda prioritária es el empleo. Desde la perspectiva dei gobierno central, cuanto más apremiante sea la necesidad insatisfecha, menos preocupación se tendrã por los efectos secundários de su propuesta de solución de emergencia definitiva (v.gr. localización espacial'de la industria, prioridades reales - explícitas o implícitas ~:en las obras.de vialidad y de infraestructura). .La única salvedad ante un contexto tan apto para reprodúCir la situación espacial antes prevaleciente la puede representar la necèsidad gubernamental de contar con un apoyo participativo de los grupos sociales (población-objetivo) para aumentar la eficiência de los recursos disponibles.. 'En principio, se podría contar con' una perspectiva diametralmente opuesta de las organizaciones de la base social. Pues bien, independíente- mente de su nivel y cohesión, las organizaciones marginales o semimarginales ’ adoptan una localización espacial que•reproducé lá' centraíización.ÓDónde■se•Juega, finalmente, el papel de la crisis On relación con el equilíbrio centralización-descentralización? Probáblemente, en la modalidad efectiva de .désconcentración, es decir,' en la vía que tiene el poder central para compensar regiones, subregiones y comunas deprimidas a través de subsídios y transferencias especiales. Pues bien, como se anotará más adelante, se comprueban dos tipos polares de désconcentración: la centrali­zada y la descentralizada. Para abreviar, la compensación por vía descentra­lizada es posible que fortalezca el desarrollo de las instituciones y movi- mientos regionales y-comunales. Por el contrario* la désconcentración centra­lizada es solo una técnica física o geográfica para localizar las poblaciones objetivos (incluso regiones) que llegan- a ser recipendiaxias, más o menos pasivas, de las prestaciones otorgadas desde el gobierno central.

■ ' . /3. La naturaleza

obras.de


3; La naturaleza de. los temas, matéria de decisión espacial '
: • La dinâmica de la vida-política y las restricciones que imponen las cHsis, especialmente estas'últimas, son situaciones'. limites que evidencian por sí mismas los avatares ■ dei px^oceso des centralizador. Sin embargo, en situacion.es tancomunes como recientes, diversas matérias de decisión'introducen discon­tinuidade s al-proceso'de descentralización. /..Pór la-propia naturaleza de •ciertos temas, el gobierno- central, con. meyor.’:o menor aceptación de las• regiones, províncias y comunas, se encuentra obligado periodicamente a traspasar

;...1.^ UÚJ-.U ' i.~ . U-. . ;..;U 2"--. ' ;-U t U:. 'deuorièntación: economias de.escala,-critérios de progresividad, necesidad de'contar' con. una. masa; .crítina,'equilibrios subnacionales, conflictos linguís­ticos., carência-' de recursos: humanos , aumento-de los'niveles participativos. Sin una invèstigacióir comparativa amplia-de conjuntos o subconjuntos de. países relativamente homogêneos,- no cabe intentar una configuración de. afinidad electiva .entre, ciertas áreas temáticas ,j situadas -en una época y.. ■-sú propensión intrínseca hacia la. centralización o: la descentralización en.- las. decisiones..políticas.-.u-.u:,- • z ’ - ?■Sea como fuere, la ..descentralización- estará afeçtada de discontinui- dades, scan ellas: aVances’-o retrocésos en el curso dei proceso.
kas coyunturas de avances en.la descentralización '

Un examen detaliado y objetivo de los; procesos políticos no conduce a negar 1’ la existência de'oportunidades históricas para aumentar la-descentralización. -- Pór muy obicua que sea la jUstíficaCión que legitimada descentrali-• zación,' hay momentos en que se reestructura espacialmente'’élzpoder. La ‘'■■descentralización puede imponerse en la fase fundacionali-'o;1 refundaciohal dei Estado, como unidad territorial y dei régimen políticoen tanto que■ modalidad de ejercicio dei poder desde, una. perspectiva espacial.
/Habrâ otras
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Habráotras coyunturas' en que se prodüz.ca' el cambio de la estructura de la sociedad política que tendrán efectos sobre la modalidad asociativa de los grupos de la sociedad civil que pueden facilitar la aceptaclón dei proyecto descentralizador (consensos impúéstos consensual o hegemónicamente por un partido dominante; pactos históricos de fuerzas sociales y políticas» etc.). 1/ ... 'Generalmente, las respuestas iniciales a las grandes convulsionés políticas y a las agudas crisis econômicas, se inscriben dentro de una marcada propensiôn a la centralización política dei poder espacial.Todas..las situaciones antes mencionadas pueden ser obvias por la inme- diatez de.su evidencia. El papel de la ihvestigaciÓn política en este campo debe orientarse bacia el complejo análisis de los câmbios marginales, es decir de los procesos permanentes de ajuste y reajuste dei equilíbrio entre centra­lización y descentralizacion. Un eje temático de la investigación política podría ser la disputa de las minorias de mediación (las elites dirigentes) por los lugares o centros de distribución dei poder:' las arenas espaciales dei cpnflicto político. Subyace allí el supuesto de que su muítiplicaciôn implicará nuevas configuraciones dei poder político"espacial. 'ía constitución de multiples arenas .e.spaciales implica conocer los procesos que impactan negativa o positivamente su emergençia y las modalidades de ‘ jerarquización de tales núcleos (sistemas de cómunicación, regímenes electoralés, etc.). Por cierto que se trata dei examen de procesos y no de propúestas institu- ciOnales surgidas de una mera construcción jurídica dei espacio político, pues, como se aclarara a continuación, el marco de la reforma institucional muestra restricciones de: importância. "
. 1/ El Cuadro 1 dei Anexo ilustra el proceso' de descentralizacion en el caso francês y sus diferentes antecedentes históricos y- coyunturas o momentos de transformación. Paul Bernard, L* Etat et la.Décentralisation :!La Documentation Franqaise", 1983± pp. 58, 59 y 60. . .

/C. La descentralizacion
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C. La descentralizacion y su estrate^ia institucional

1/ El sentido dé "los modelos-puros (unitarismo y federalismo) y - ■ . ' ■ .. , . de,.las formas mixtas
Pese a todas las críticas y matizaciones a que está sometida la tipolopía de estados.unitários y federales,.es indudable que la distinción posee al menos una intencion originaria, cuya tralucción. político-espacial puede ser verificada en la historia de las instituciones de cada país. 1/
haber funcionar al federalxsuo y des centrada a ar a los < ,> =iPor que.si aparentemente está tan hien fundada puede ser.simplificadora? Simplemente, porque en la realidad política la tendençia predominante - en países democráticos avanzados y en desarrollo ~ es la adopción de formas ■mistas, que son produotos históricos de procesos sociales'profundos y, por tanto, no reconvertihles facilmente en los modelos originários.Lo-que caracteriza a- las modalidades mistas son tres raspos básicos. En .primer término, son .estructuras de compromiso, siendo el caso más típico el Estado remional. Como anota Delperée ::el regionalismo puede parecer que transita entre la descentralizacion administrativa y el federalismo político:; o . -

. 1/ La casi unanimidad de los constitucionalistas están hoy de acuerdo en .que los modelos polares: unitário y federal, difieren menos por el orinen que asiqnan a las diferentes colectividades que intearan el Estado y a la naturaleza de las atribuciones consagradas en su beneficio, que por las replas establecidas para tratar sus relaciones mutuas. Ver al respecto, Francis Delperée, Droit Constitutionnel, Tomo I. Les Données Constitutionnels, Maàson F. Larcier, S.Â., Bruselas, 19Ô0. . ................2/ Para Delperée, todavia no se concreta un. verdadero Estado rerional. Las experiencias históricas, fínalmente, son modalidades unitarias o fede- rales<> Sin embarco, en teoria es posible o establecer controles a mitad de . camino entre la modalidad de tutela o de vexlficación constitucional que caracterizan respectivamente al reqimen unitário y al federal» Ob. cit. Uh2.
/Seípindo, son
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Segundo, son estructuras inacabadas 9 en razón de las tensiones ince- santes a que estãn sometidos el Estado y el régimen político. De ahí, que la tendencia mas general en matéria de distribución espacial dei poder político sea a incorporar a. la Constitución princípios neneraJ.es de orca», nizacion de las colectividades políticas, denominacion, nombre y estatuto de sus órganos o,.s implemente, los princípios de organizacion de las colec­tividadesde j ando a la lepislación posterior el establecimiento de su estatuto y modalidades de financiamiento.• Entercer término, son estructuras híbridas,.es decir, coexisten y se yuxtapohen técnicas de organización unitaria en países federales y vice- versa. ' ••En este documento de caracter general ;no cabe detallar las técnicas de ‘tutela,/ control -administrativo y .constitucional que' son propias de , Estados-unitário-y federal» Ello no implica-desvalorizar su importância decisiva en el curso de planes y estratégias de descentralización en razón de los impactos socíales previstos e imprevistos que acarreano..Lo que se ;puede mencionar como.. ,un.;presupuesto analítico es la necesidad de ubicar adecuadamente- el ■papel--.de.-Ias- instituciõnes en una estratégia de descentralización. Las instituciõnes. descentralizadas son- una condición necesaria dei. proceso oj en. otras. palabras -sin'instituciõnes (órganos < : dotados de competência y proyistqs-de-recursos), el movimionto social de •afirmación regional o.comunal fracasa»..Las competências y los recursos- pueden ser y generalmente;son variables, segun las capacidades y. necesidades ■ dei Estado y la naturaleza de las matérias de- decisión.. I/..Por último, hay dos características inherentes al.-diseno institucional: su inserción histórica,‘.mas o menos consistente con las tradiciones-institu- cionales dei país, y.el âmbito•de.exploración y ajuste que abre el proceso de institucionalización una vez iniciadoLa-primera característica previene
1/ En el Cuadro 2 dei Anexo se observa que aun en un marco institu­cional tan descentralizado como el actualmente vigente en Francia, las competências de los•diferentes órganos de,las colectividades locales son múy variables.. .- ■■ ■ - • " . . : - ;

/contra las
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contra las reformas por.decreto, carentes de;ra£çes/historieas, creaciones ex-nihilo de los- constitucionalistas;- la segunda, jimpulsa. a. buscar. arrepios institucionales. en el' .curso mismo dei-proceso,-que sean capaces de regia-, mentar, a través de técnicas, de origen'diverso, las situaciones y tensiones sociales. cambi.antes queedeben enfrentar los órganos -regionales' y.- comunales.

'2. descentralización-dei Estado' unitário
Como.se afirmo en.-la Introduçc.ión, estetrabajo se concentra en la descen- . fralízaci 6n dei. Estado unitário. . •"? *• • -. ’ •;... :... -- • • • ■ -• .
las decisiones- administrativas necesarias para.-la -ejecución de las leyes _• que.interesan mas -especiàlmente-a rciertas categorias de ciudadanos son tomadas o por .los sismostinteresados o al menos-.ba.1o;.el. çontrol- de-autoridades :.- ■ elegidas. 1/ r . c: ... .f-". Una definiciqn tan amplia abarca la ..descentralización funcional y la territorial-^jSi .bien éstai^ltima es. layque. interesa aquí .resulta indis- pensable-tener:-presente qUê una de .lasr dimensipnes dei pluralismo democrá- .tico es -la descentralizacióni.funcional, es-dqçir, la capacidad de tomar..decisiones- autónómômenté-quécposeen-.subepleçtividades de naturaleza-no . / • necesariamente espacial, v»gr> Universidades, Iglesiasetci .Dificilmente,. ■ habrâ descentralización espacial sin desçentralizacion funcional ya que..los niveles de participación^ en razón; de-la cohesión y de los recursos de poder'••de.:los.-grupos sociales, tenderán hacía la .apatia o^ a la actiyación, como :,patrohes. característicos , .tanto en la<sociedad civil y.-.en la-política. Adernas la descentralización funcional posibilita. 1 a participación no política, si- bien en,ningún caso asegura que se evite-la sobrepolitizaciónSt.proceso más general que proviene de conflictos a escala nacional.

í/ Bernard Chantebaut, Science Politiqúe:et' Droit ConStitütíonnel. Economica, Paris, 1981, p. 65»
/Por su
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• ' Por su-parte, la' descéntralización territorial consiste en reconocer cierta'autonomia alas coleatividades- administrativas delEstado. Así, ellas adquierêri el caracter, de colectividades"territoriales que se■autoad- .ministran dentro’de un enmarcamiento legal que ellas mismas estarán encar- gadás de aplicar. ' ' ■ ■ •iEn quê consiste la autonomia? Fundamentalmente, en la potestad de designar sus autoridades, en el dominio de su competência política y jurí­dica y en los recursos materiáles y financieros a su disposición. . Sin embargo, eh el- Estado unitário aün completamente descentralizado, el Gobierno central•’mantiene una tutela, sobre las subcolectividades -regiones, províncias departamentos,■ comunas que adopta las más diversas modalidades; control sobre actos, sobre la legalidad de las decisdones administrativas, etc., 'Obviamente, no hay un principio de. descentralizacion si las autori­dades regionales y locales no son elegidas democraticamente. El principio de legitimidad de la descentralizacion que se da con frecuencia en el presi­dencialismo unitário, latino americano .es =incompleto, ya que solo abarca hasta el gobierno comunal, excluyendo; er.niveí"provincial o regional. Tal descen- tralizàción es de nível y alcance menor.El principio político de la descentralizacion, hay que insistir, no. debe confundirse con el' cuãntum dé la descéntràlizaciori, es decir,- el cõnte- nido variable de competências otorgadas a los órganos localés y'regionales.

'cí,a clave estratêgicavde la descentralizacion: desconcentrar ■ ’ ' ■■-'-on : ■ ■ ■ administrativamente un nível .-similar de recursos
La desconcentración de los .servicios estatales está ligada estreçhamente al avance dei proceso. descentralizador. Como se ha dicho: "No es una cuestipn de doctrina sino de eficacia práctica”.. 1/ En.efecto, una descen- tralización jsin-el mismo nivel de desconcentración es una .democracia en la base carente de objetivos y, en el caso inverso, una democracia limitada. Ambos casos de anomalia conducen a separar a los' grupos y a los ciudadanos de la .gestión y decisión públicas lo .que inevitablemente significará la. décadência de los órganos descentralizados. ■ -h-. ' = n -' ' Iv:

■ 1/ "-.Paul. Bernard, op. cit. , p. 127. /Desde otra
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' Desde otrá perspectiva a’las 'fúnciones dei Estado, ambosprocesos tienén lá virtud de que se córrigen%utuamente én sus eventualeá - désvíâciones. La‘lógica de-la desconcentración^supone objetivos globales en ias políticas públicas’impulsadas • por. èl Gobierno Centraly•ópera desdé la cúspide hacia la base. La descentralización actúa en sentido>contrario, desde la base hacia: la cúspide, especificando lós -'óbjétívos ■ de'la política pública y canalízaiído las demandas socialesl-• • ■No es posible'separar décisiories políticas y; administrativas. Natú- ;ralmentè, hay Un êspacio de regulaciones inciertás-para õpérár reajustes " político administrativost el'pâpeí deí'representante"dei poder?central," el âmbito de las competências de los órganos de elecciód directa- y en; relación con la-jürisdiccíón dei' representante-'dêl Gobierno Central, cuyo titulár , el‘ Presidente;ttambiéri.. ès una.magistratura' designada democrática ■ mêntêètc.
’: ' Losf granües cíesajustés en las instituciõnes deí unitarismo-:<• •l.-^-ídeseentraliaado latinoamerjcano,..

Se presentará aqui una enu^erac-ión, sin pretensipnea.- de exhaustividad. de . los ? grandes-,. desajustes.. en> las-j instituciõnes -jdel. unitarisjao descentralizado . datinosmericano.;a) La descentralización inorgânica5:^éí;trata de Estados donde/..sejjandotorgádo competências-/y recursos a los niveles próvinciales y locales'sin que’lá desconcentracion burocrática tenga ninguna articulación, o ella es mínima, con los respectivos órganos democráticos. Es la peor de todas las rêglãmehtaciones ya que/ ên vez de corregirse mutuamente, la desconcentración y la descentralización àumentan sus propios efectos perversos: pupulismo, oligarquización burocrática y, ên suma, la política pública no está sujeta a’ evaluación técnica hr á contròl democrático. 1/
1/ Véasè en Ánexo IÍÍ, EÍ caso íe Mànabí en Ecuádór, que "ilustra la proliferación inorgânica de instituciones^y organizaciones desconcentradas y descentralizadas. ,./b) La’inadecuádión
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b) La inadecuación de la piauiTi.cación regional con--los enganos democrá­ticos de las províncias y comunas - ’ - •En la misma situaciõn anterior, ahora agravada porque la planificaciôn gubernamental no se inserta o relaciona con los órganos democráticos» por lo cual hay un divorcio entre los planes y las demandas y apoyos sociales. Las razones de esta -insercion inorgânica derivan de la preexistencia de ó.rganos democráticos cuyo âmbito de competência, generalmente no coincide con el espacio regional como objetivo de los planes. Este problema se mencionará más adelante, en especial respecto a la emergencia de la región como espacio de planificaciôn no concebido en las Constitüciones Políticas.c' La inarticulación dei poderr .comunal .El poder comunal puede carecei*, de articulación con los niveles 'centrados y regionales por varias- razones de caracter institucional. Ocurre con frecuencia.que no se han establecido instituciones democráticas regio­nales o provincial. Ello implica, asumiendo por una parte, .una dependencia vertical ante.: sus -necesidades ...administrativas y financieras y, de otro, como una derivación de la anterior.dependencia. una incapacidad para aso ■ ciarse :con otras comunas,..on ;pl^ ámb.ito.regional o provincial.Otra. forma de inarticulaeión .esta, consagrada por la( falta de relacionamiento ' orgânico"entre laicomuna y los órganos. democráticos a escala regional o provincial», lôcque finalmente.consagra poderes paralelos con mayores o menores!competências y recursos s pe.ro sin complementariedpd de objetivos.Este diagnóstico' institucional seria incompleto si no mencionara que hay-diversos ncòrrectiv^ para cerrar las brechas entre losmecanismos institucíonales^/ Estas .funciones las cumplen agencias de desa­rrollo, líderes: y-caudillos .pplíticos 3 etc. Si ello no. fuese. así» el . sistema seria ■ .completamente. .caótico. En la realidad se comprueban princípios y regias tácitas-, de ordenación, articulación y jerarquización de los órganos y competências. Con todyo» caben algunas interrogantes cruciales ótales mecanismos informales fortaleceu o debilitan la desçentralización? les posible una convergência institucional que facilite la necesaria coordinación entre la burocracia (desconcentración) y los órganos democráticos (descentra- lización)? En la sección siguiente se intentará una respuesta a tales preguntas centrada en la planificaciôn participativa. /D. Hacia la
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D.- ‘Hacia la.\convergencia de los procesos . ãe planificación y, partícipación ..
•r -, . . » »- -. , , ... -"La emergencia de la-región .

La verdadera descentralización'política moderna, para América Latina es la planificación participativa, concepto. que sintetiza la gestión democrática y técnica de los ciudadanos en el ejercicio d.e las competençias de sus órganos regionales y locales.. El aserto paradigmático.y normativo anterior, tiene como- único objetivo presentar el -desideratum hacia.donde deben converger los actuales procesos de planificación y participación en los regímenes unitários que. formalmente, al. menos, se declàran descentralizadosi •En los planes de desarrollo se menciona, frecuentemente, à los Consejos Regionales de Desarrollo u otros entes similares, á los cúales se les asigna la tarea de coordinar los esfuerzos de planificación de la región ó íegiones dei país respectivo. . . ' ■ '. En.la generalidad de los casos, las experienciás de dichos organismos han sido poco notorias, salvo aigunos casos excepcionales, que correspondeu, .por lo general, a regiones actualmente deprimidas que pérdieron su autonomia política y econômica, debido a las mutuaciones derivadas de la inserciónJèh los mercados mundiales. Definida la región, cómo tàl’ sé hizo con anterioridad. como actor dei proceso político, simultânea y consecuencialmente, àSume, también, el papel de actor y ámbitp deí proceso de la planificación descen­tralizada. Surgen de tal aserto, tres cuestiones de importância.La primera es que no todas las regiones tienehraíces históricas con un potencial movilizador. Las hay» en las periferias nacibnaleS,' que' son creaciones çasi ex-nihilo, que todavia no han logrado socializár cultural­mente a sus habitantes. Tai situación se asemejá a ía de ciertas comunidades marginales deprimidas que requieren impériosamenté una activaciÓn'exógenã de carãcter compensatorio. En todo caso, una dependência centralizada, el proceso inverso a la descentralización.
./La-segunda
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La segunda cuestión ha.sido ampliamente debatida por los planificadores regionales„ Se podría plantear de este modo: ilas desigualdades regionales reproducen las diferencias de clases y estratos de la sociedad, o agregan ■’’ un ingrediente específico, diferente a las divisiones funcionales dei pròceso prpductivo? ' Como es obvio, el debate se refierê a la causación social de. las inequidades y no al hecho obvio de que las regiones présentan, a través de los indicadores conyencionales de medición, diferencias intra- regionales de importância» . <.■ La tercera cuestión.; deriva de la mencionado/a propósito de las insti-’ tuciones: el‘desajuste institucional/ -En efecto/ enda’mayoría de los casos nacionales’, el espacio, concebido tecnicamente como una regiSnq no coincide con las•divisiones políticó-administrativas. Más aün, ocurreen ciertos-.l casos nacionales que la definición técnica dê una región encuentra resis­tências en sus propiós habitantes que han internalizado las fronteras polí-’ tico-administrativas prevalecientes/ . . ■ ■ ” ‘ ‘La-s -tres cúestiones antes suscitadas y otras mencionadas con anterio- ridad, plantean la interrogante ide que"manéra la cuestión regional, sea ella proyecto techocrâtico» movimiento’social, o' propuesta de ihstitucionalización puede llegar a ser ün-' pròblèma político? ’ Póracíerto-' que no’se trata de una obsesión de convertir toda' cuestión regisnalen:uri problema político sino de encontrar el campo de acción para lograr el/inicio’de^un proceso de planificaciôn participativa, autosostenido y orgânico, en el.cual los ajustes y. convergências institucionales adquieran un sentido sòcialmente’ perceptible.

/2. El umbral
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2. i. El umbral de npolitificaei6.ntLl/:

Enunciamos, “breve_y-esquemáticamente, la.teoria de los.umbrales de ppliti— ficación. Tales? umbrales son.un momento; en: que ciertos actores sociales . pasan^.a ser actores políticos dentro de un: proceso. en gestación.: -la formaçión dejuna.-nueva subooleetiyidad política. - Lo . que caracteriza la politificación es.- su tendençia. hacia-la-. formació.n de-: un.a. estructura de autoridad, dotada de coacción sobre la sociedad de que se trate, en este caso el espaçio. .regional.. iDe quérmanera se patentiza esta-tendençia? Por. la intrpducciónr de procedimientos: polí ticos que.ponen término,..-al -libre juego de tendências..•sociales, .selecçipnando entre ellas un tipo, de çonducta de;-caracter qbliga?- torio -co») vistas ;a la. realizacipn de. unri>roye.ctQ;.-.(la; región)>_: .EL proceso - en gestacipn, es siempre ;reyersi;ble; • con tpdo,£.ei-: umbral, de poiitif içación- puede considerado çomp el.primer. momento; ;enque' disminuye„ el riesgp. de reversibilidad debido a que cada actor es-trascendido -en su çapacidad-; ; de; libertad. individual^ la- creciente institucionallzación dei- proceso:'Po^tico., . De. aq^^ pues^ la liàpprtanaia-j.spciopo-lítica'de los procedimientos no&ueàrc_omo se. c^ siguenr neçç.s ar iamente el curso jurídico.> Si-el movimiento dergestación; regional traspasa cierto umbral se gesta un.nuevo subsistema:? La-región,: sociedad-.política' çpn pertenençia obligatoria dentro de su competência deçisionales. i ..-/x.
■-t • /<• * i/ - Para ;fundamentar..este anâlisis-:se haítenido en cúenta,. por una parte.. Ias teorias de la organización dei espacio político de Pierre Duelos que fundamentan el estúdio de Jean Buchmann, La capacite décisionelle du systeme communautaire europeen. Separata dei Instituto de Estúdios Europeos, Universidad Libre, Bruselas y, de otra, las Conclusiones dei Seminário Técnico sobre Planificacion Participativa, realizado en Panamá, en mayo de ~1W,• con el cual se concluyó la ínvestígación sobre planificacion partici­pativa efectuada por un grupo de expertos de diversos países y que se inicio, en Caracas, en julio de 1981.La palabra politificación es un barbarismo. Sin embargo, se la ha mantenido porque el vocablo politización no da cuenta con precisión de la idea contenida en el concepto de politificación.

/Pues bien
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Pues:bien icuál es la demanda-de los expertos ã.e campo, actores y observadores simultâneospara fortalecer la planificaciôn participativa regional?La existencia.de instâncias participativas, el acuerdo dei Seminário anota textualmente ■ !'Debe buscarse la forma de que la poblacion pueda optar en las grandes decisiones de la política de desarrolloOtro acuerdo dei mismo orden: T‘r'eorganizaciôh de la administraciôn pública pero en especial en lo regional para facilitar el acceso de la comunidad en las decisiones. Mâsen general, se anota: nSolo puede haber planificaciôn participativa si existe, de parte de las 'autoridades gubernamentales „ la voluntad política de vincular a la comunidad al procesode planeamiento.í; Se critico la microparticipaciôn, es decir la mera participación social. En cambio5 se •insistio en la participación en las decisiones atinentes a localizaciôn, financiamiento y proceso de e.jecución de proyectos.No parece forzado concluir que el supuesto de todos los acuerdos mencionados 1/ es la gestación de una colectividad política dotada de capa- cidad de tomar decisiones dentro de su és fera regional. Pero hay más, las recomendacionês técnicas dei Seminário se'plantean como'antecedentes pará las opciones políticas a'nivel regional» Por éllo9 los expertos insisten eh la necesidad de información y metodologias‘dé comuhicacíón a la región y de presentâr opciones de.compatibilización entre los planes sectoriales y' regionales, aunque comprueba en la práctica que la participación más consciente e intensa serâ la de una minoria dirigente.

3» La convergência de los procesos y los ■ ■ .mecanismos institucionales .
Parado3icamente, .la descentralizaciôn implica en alguna fase de p.u desarrollo, .la integraciôn de subcolectividades regionales, aptas para .constituir un subsistema político -con una base- material de recursos con un potencial

1/ ILPES, Informe sobre planificaciôn participativa, mimeo. , Santiago, febrero, 19Ô3, PP» 7Ó-7Õ.. ' ■ ■ ■ /de desarrollo

existencia.de
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de desarrollo,. . (incluso la expresión integración de subcolectividades mayores podría interpretarse como una modalidad de centralización en-un . , momento determinado.) * -■.. . , . Lo anterior nos hace volver.a la necesidad de concebir la. estratégia de descentralización como. de. largo alcance y a la necesidad de flexibilizar, una vez gestada la región,,los mecanismos de ajuste institucional. .: Çon todo,, la .condiciónnecesaria de la d.escentralización, .ahora puede especificar se con mayorclaridad. Se.trata de .-la creació.n de un espacio, ordeno subsistema, las expresiones pueden ser diferentes, de caracter político. La región no será el centro de la .planificaçión participativa . si es una enteiequía geográfica sobrepuesta, artifici.almentesobre una red de instituciones .y mecanismos realmente vigentes (Proyincias, Departa- mentosi, Instituciones-Públicas, ,. Servicios ,-Empresas) . •... ,.?.cNaturalmente, una vez emergente."la región como subcolectividad polític.o, el proceso de convergência y .ajpste institucional, proceso entre p.ari-passu entre descentralización.y desconceqtración, no está suje-to a ninguna ortodoxia institucional sur gida^del-modelo puro al que puede adscri- birse originaríamente el sistema político nacional. . Asimismo y es.preciso anotarlo, una vez.maq, la región debç. ser, el núcleo en torno al. cual se articula.el régimen loçal. (.Municípios),

• -Sínt.esis ,y alcances ,finales
La descentralización ha sido enfocada desde una perspectiva sociopolítica, centrada en los Estados unitários-. . - vComo un supuesto analítico seíplahteo lá necesidad de contar un diagnóstico político de la centralización, a partir de la formación dei Estado nacional y su impacto "sobre el régimen y la sociedad políticas y sus efèctos derivados en la brgáhizáción de los grupos de la sociedad civil. Se concluyó que la centralización es un proceso polít-icÒ-^cumulativo cuyá ruptura exige un movimiento social. Sin embargo, la descentralización es una éstrategia de largo alcáhc^én. razón de la ambigüedàd de los câmbios en el equilíbrio entre el control y la autonomia, las crisis econômicas y/la naturaleza



la naturaleza de los temas rnateria de decision espacial. Con todo3 hay coyunturas que posibilitan el avance en la descentralizacion. La estra­tégia descentralizadora dele contar con un contenido institucional: descen ^tralización funcional y territorial y desconcentrar administrativamenteun similar nivel de recursos. La estratégia institucional, se debe insistir, asume el sentido originário dei Estado (unitário o federal) pero debe contar con la suficiente flexibilidad para reglamentar con técnicas diversas los problemas y brechas- detectables en todas las fases dei proceso. No se pueden ignorar los grandes desajustes que prevalecen en America Latina entre las'instituciones y los procesos sociales y políticos de caracter espacial. Se mencionaron los casos más relevantes de desarticulación y paralelismo institucional.Con'todo, la estratégia descentralizadora exige que, después dei momento de ruptura, se institucionalice la nueva distribución dei poder espacial. Se trata de una condicion necesaria para el avance dei proceso. / La institucionalización es un cambio político, gestado socialmente y que traspasa un cierto umbral que implica procedimientos y decisiones obliga- torias. De este modo puede surgir, la región corão espacio político y centro de una planificacion participativa. La región, dotada de algunos órganos y competências que pueden ser variables, es la subcolectividad adecuada para desconcentrar la administración nacional e integrar de manera orgânica la gestión y participación en las Municipalida,des o Comuna,s.

/Anexo





ANEXOCuadro 1
EVOLUTION DES APPELLATIONS ET DU POLE DU REPRESENTAM? DE L'ETAT

™ HOME ' ’Etymologie: praefectus . a Romeo dans- les camps-militaires• .. dans les provinces- ANCIEN REGIME .Les ancétres du préfet- . Maitres des requetes» Intendants des généralités'. ■ Comnissaires départis pour Vexécution des' " ordres du roí' '. Intendants de police, justice et finances■ ' : . Commissaires enqueteurs et réformateurs
- REVOLUTIONlp39: "* création du département: Loi du 22 décembre 17'89 “• 2 janvier 1790 ■. ■■ - division du territoire en 90 départements: Loi du 6.février 17901790: Procureur syndic élu (représentant le roi auprés des assembléeslocales) -1791: Commissaires en mission (Constituants)1793: Représentant en mission de la Convention1795: Commissaire central (Directoire)
- CONSULATLoi du 28 pluviose an VIIIInstitue le préfet a la tete du département 
- IIo REPUBLIQUE - 18U8Commissaires de la Republique (3 mois)

(Cont.)



— 2 ™(Ccnt.)
- VERS LA DECENTRALISATIONMoharchie de Juillet . Loi du 1Ò mai 1838 reconnait la personnalité morale de la collectivité departementaleSecond Empire , •.Loi du-18 Juillet 1866 accroSt-les pouvoirs de délibération du conseil generalIIle République . Loi du 10 aout 1871”Charte du département",.création de la commission- ; ' / ' ' .. .; .départementale pour controler le préfet• í Décret du'5 novembre 1926, caractère exécutoire des délibérations . .
- SECONDE GUERRE blONDIALE . . ’ . ,Vichy ; : .-Préfet régíònal assiste d*un intendant de police.. . . ét d'un intendant des affairs économiquesFrance libre (19.W) ..; r Commissaire de la Republique dans les principales viíles
- IVo REPUBLIQUEConstitution du 27 . Delegues du Gouvernement; (Art. 88)Octobre 19^6 . Exécutif départementai élu (Art. 8?)Décònceritration . Décret du 19 Juin 1950; . . Décret du-26 septembre. 1953 ■. •• ; ■Premisses de la •. Loi du 21 mai 19^8: IGAI-Erégionalisation . Décret du 30 juin 1955 K•. Loi du 7 aout 1956 23 régions économiques. Décret du 11 décembre 195^: comitês d’expansion - ? -missions régionales
- Ve REPUBLIQUE .............Constitution du U . Délégués du Gouvernement r . .octobre 1958, Art. 72Déconcentration et . 21 circonscriptions dvactioh régionale (décrets régionalisation des 7 janvier 1959 et 2 Juin 1960)•adm nj stretive • - - ........ -....  . ......... Préfet coordonnateur • conference interdepartementale - comitê regional'd’expansion écòhomiqüe. Décrets du 1U‘mai^ 196U' ’-CODEP - préfet de région • mission régionale, 'conference administrative régionale' ~ ' *

(Cont.)
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- 10 -Cuadro 3 , . „ ,A. APARATO ADMINISTRATIVO DEL ESTADO A NIVEL REGIONAL: EL CASO DE MANABIDivisión Político Administrativo 1• Aparato Estatal Nacional Regional
' a) Ministério de GobiernoGobernaci6nf Jefe Político, Tenencia Política, Dirección General de Registro Civil, Dirección General de Prisiones, Intendencia de Policia, Consejo Provincial de Transito. j ‘b) Ministério de Finanzas. c, . .. . ' : ;; . . ’ .Oficina Provincial de Rentas y Recaudaciones, Aduana Provincial, Jefatura de Alcoholes.c) Ministério deCENDES, CENAPIA, DITURIS.d) Ministério RR«NN.' CEPE, INECEL.e) Ministério 00.PP.Dirección General de Obras Públicas, Correos, IETEL. • - ’ ;f) Ministério de Agricultura y Ganadería , '■' ~ Dirección Provincial,’INERHI; "IERAC, INIAP,.ENPROVIT;”ENÁC7*Programas" de Cafe, Banano y Algodón.g) Ministério dei Trabajo A. i / i h*;Dirección Provincial dei Trabajo, Cuerpo de Bomberos, Junta de Defensa dei Artesano.h) Ministério de Salud ; j

f - . ; ' ■ ír Direccion Provincial de Salud, IEOS. • 1i)* Ministério de Educacion ; :; -------------- ----------------------------- ~ v .Dirección Provincial de Educaeión, DINACE. .......  - -—
^Mnisterio de ;
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j) Ministério de DefensaDirección de Aviacion Civil, Dirección de Marina. Mercante, Autoridad Portuaria, TAME. . ■ .....k Poder JudicialCorte Superior, Juzgados.

2, Aparato Estatal Representativo Autonòmía Regionala) Consejo Provincialb) Consejos Cantonales (Municípios)
Entidades de Desarrollo RegionalCentro de Rehabilitación de- Manabí

U» Entidades descentralizadas o autônomasConsejo'Provincial, Consejos Municipales, IECE, . .Federación Deportiva Provincial, Universidad Técnica de Manabí, Casa de la Cultura, SOLCA, Contraloría General de la Nación, Banco .Nacional de Fomento, Banco Ecuatoriano de la Vivienda, Corporation Financiera -Nacional, IESS, Banco Central de RR. HE, de Jipijapa y Pajan.
B. APARATO ADMINISTRATIVO' DEL ÉSTÃDÕ A NÍVEL’ REGIONAL:" EL CASO DE MANABIDivision por sectores productivos° AgropecuárioDirección Provincial Agropecuária, ENAC, IEIAP, ENPROVIT, INEREI, IERAC, DBH, Programas Nacionales, Café, Banano, Algodón, etc.} Banco Nacional de Fomento, Junta de RR, HH. ■ .....

/2. Pesca
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2 . PescaDirección Provincial de Pesca.

3 ., Indústria
CENDES, Oficina de Turismo, CENAPIA. ; ■. c. t;;.. • vi. '/',rU. Minas y Energia
CEPE, INECEL. • ’

■ t"r 5. ■ Servicios
Dnpresa Eléctrica, Empresa de Agua Potable, IETEL, Correos, ENPROVIT, TAME.

- C. APARATO ADMINISTRATIVO DEL ESTADO A NIVEL REGIONAL: EL CASO. DE MANABI .
' Divisiãn por funciones

1. Administrativas y de gestión econômicas
a) -Ministério de Finanzas Oficina Provincial de Rentas y Recaudaciones, Aduana Provincial,Jefatura de Alcoholes. b) -Ministério de Industrias■CENDES, CENAPIA, DITURIS. c) Ministério de Recursos Naturales CEPE, INECEL.

/d) Ministério de
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d) Ministério de Obras Publicas 'Direccion General de Obras Públicas, Correos, IETEL.e) Ministério de Agricultura y GanaderíaDireccion Provincial Agropecuária, INERHI-IERAC-IRIAP-ERPROVIT^ENAC, Programas de Café, Banano, Algodón, etc.f) Consejo Provincial de Manabí • -g) . Consejo Cantonalh) C.R.M - Banco Central, Junta de RR.HH. de Jipijapa y Paján

2., Política Administrativa
a) Ministério de Gobierno■ Gobernación, Jefe Político, Tenencia Política, Direccion General de Registro Civil, Direccion General de Prisiones, Intendencia de Policia, Consejo Provincial de Transito. • •b)' Ministério-de TrabajoDireccion Provincial dei Trabajo, Cuerpo de Bomberos, Junta de Defensa dei Artesano.c) Ministério de SaludDireccion Provincial de Salud, IEOS. • 1 “d) Ministério de EducacionDireccion Provincial de Educacion, DINACE.e) Ministério de DefensaDireccion de Aviación Civil, Direccion de Marina Mercante, Autnridad Pontuaria.f) Poder Jurisdiccional. Corte Suprema --Juzgado.IECE ~ Federación Deportiva U.T.M., Casa de la Cultura, SOLCA, Contraloría General de la Nación, IESS.

. /3. Apoyo a
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3• Apoyo -a la producción

a) • Ministério de IndustriasCENDES, CENAPIA, DITURIS.b) Zíinisterio de 00.PP.Direccion General de Obras Publicas.’ -c) Ministério de AgribuliurW: '■<Direccion Provincial Agropecuária, Programas Nacionales, INERHI, ENAC, INIAP, IERAC, IEOS,.Banco Central, Banco Nacional de Fomento.
4. Empresas Públicas

CEPE, INECEL.; Correos:," lETEL, ENPBOVIT,-ENAC;. TAME, Aguá Potable7 Empresa Eléctrica, Banco Nacional de Fomerrtóv Banco. Ecuatoriãno de la..Vivienda, Corporación Financiera Nacional. o,.-: ■


