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LAS NOCIONES DE CENTRALIZACION Y DESCENTRALIZACION

Dolores Rufian y Eduardo Palma -/

I. Descentralizacidén y Desconcentracién desde
un punto de vista institucional

1. La doctrina tradicional acerca de la descentralizacién y la

desconcentracidn

Nos proponemos estudiar la descentralizacién y la
desconcentracion desde un punto de vista institucional, lo que
supone la 6ptica juridico politica y juridico administrativa en las
relaciones con el poder y la administracidén. Para ello utilizaremos
los conceptos clasicos elaborados fundamentalmente por los
administrativistas franceses y esparioles del siglo XIX y XX, pues
no constituye un aporte tedrico definir subjetivamente términos de
uso universal. 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.

La mayor parte de los estudios sobre este tema, sin embargo,
comienzan con una definicidén mas o menos propia acerca de la nocién
de descentralizacioén 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 centralizacion y la descentralizacidn
tienen un significado institucional 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 desconcentracioén.

De todas formas los términos centralizacidén, descentralizacidén
o desconcentracidén, no son patrimonio de la ciencia juridica y, en
general se habla de descentralizaciéon como una técnica
organizatoria cuya finalidad es distribuir los centros de adopcién
de decisiones. Este significado légicamente ha de estar presente
en la nocidén institucional.

El tema de la centralizacidén y de la descentralizacidén es un
tema cargado de resonancia porque es clave en la constitucién

Z/ pel 1Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién
Fcondémica y Social, (ILPES). Santiago de Chile, 1991.
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politica del Estado. Pero ademas, en determinados momentos
histéricos, y siempre ante la perspectiva o sugerencia de una
reforma, adquiere particular presencia. En estas condiciones, no
solamente los politicos, sino también los cientificos, 1llamados
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 calificacion objetiva.

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

En alguna ocasién se ha sefialado 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
clasicos de la teoria liberal de la democracia, dada la enorme
heterogeneidad de 1la regidén. Sefiala a este respecto, Coraggio
(1988, 115) que Y“En nuestros paises, los significados de 1la
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 econdmico, cultural y técnico.
Menos aun dénde la cuestién nacional no ha sido cabalmente resuelta
y asume la forma de una cuestion 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
descentralizacidén estd en el sistema politico nacional".

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.

2. La perspectiva politica del tema

La perspectiva politica del tema requiere resaltar una
caracteristica fundamental, cual es la distribucidén espacial del
poder como fundamento de la descentralizacién. Dicha distribucidén
de poder implicara una redistribucién de la legitimidad democratica
dentro de un Estado.
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Por otra parte, politicamente tenemos que relacionar el tema
de la descentralizacién con el régimen politico de un Estado,
(regimenes autoritarios y democraticos), con 1los sistemas de
gobierno con los dgque el Estado se haya podido dotar
(presidencialistas, semipresidencialistas o parlamentarios), y con
las formas que el Estado pueda tener (unitario o federal).

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 andlisis mas especifico: el de la subdivisién
del espacio politico como requisito para gobernar. Ha sefialado C.J.
FRIEDRICH en este sentido que el funcionamiento de una democracia
moderna requiere el autogobierno local efectivo de comunidades de
distinto tamafno (Friedrich 1968, 582).

La complejidad que supone hey en dia la accién democrétice de
gobierno exige la delimitacidn, dentro de cada pais, de una serie
de comunidades mas pequefias gue se autogcbiernan en diferentes
grados: municipios, departamentos, provincias, regiones, etc. El
problema por lo tanto consiste en cémo lograr formas de
autogobierno, y ésta ha sido una cldsica preocupacidén del
constitucionalismo.

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

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

La dimensién politica es de indudable trascendencia, porque
como ha indicado Servan-Schreiber (1971, 43) la redistribucién de
ese poder implica un reforzamiento de los derechos vinculados a la
legitimidad procedente del sufragio universal y esa es una cuestidn
gue concierne a todos directamente.

En la distribucién espacial del poder tiene mucha importancia
la conformacién del Estado nacional. La voluntad politica que
impuso la demarcacion territorial de un Estado emergente,
autoidentificado como auténomo y, mas 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
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proceso de unificacién, mads o menos hegemdénico, mas o menos
consensual, manteniendo ciertas normas de diferenciacién en la
nueva unidad territorial.

En 200 anos, 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, la vida politica se desarrolldé en
varios centros de similar importancia, hasta que se produjo -a
través de la dominacidén, la 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 la concentracioén. Ciertos indicadores contemporaneos de
metropolizacién o de actividad econdémica, como muestras de
centralizacién, ocultan que la unificacion dominante o
diferenciadora afectdé a los sistemas de valores, a la cultura, a
la homogeneidad educacional, etc. En suma, en América Latina, se
podrian constituir tipologias de wunificacién dominante vy
diferenciadora a partir de las Republicas independientes y, por
cierto, de 1los datos histdéricos previos a la época de la
colonizacion y de la etapa precolombina.

Diversas coyunturas decisivas, como guerras civiles, guerras
internacionales, rebeliones populares o regionales, procesos de
colonizacién u ocupacidén de las fronteras internas, han ampliado
o restringido el proceso centralizador. Otro fendémeno importante
han sido los intentos fracasados de descentralizacién, ya que
generalmente, han significado el incremento de 1los poderes

centrales, aun cuando la intencion previa y declarada fuese la
contraria.

Por el contrario 1la desconcentracién no es un proceso
politico. Entenderemos por desconcentracién 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 érganos territoriales del Estado no autdénomos,
pero no afecta al poder del propio Gobierno, ni implica mayor
participacién de los ciudadanos. Las autoridades que gobiernan
dichos organos territoriales no son elegidas directamente por
ellos, sino nombrados por la administracién central. En este caso,
la soberania nacional tiene solamente manifestacidén en el Estado,
entendido como administracién central, que sera depositario del
poder. Puesto que las autoridades desconcentradas no detentan poder
propio, sus decisiones estaran siempre sometidas a la voluntad de
la administracién central.

Deciamos también que la descentralizacién implica una
redistribucién entre varios entes de la legitimidad democratica.
En un Estado descentralizado, los entes descentralizados gozaran
de la misma legitimidad que el propio Gobierno nacional y por 1lo
tanto serdn vadlidas para estos entes las exigencias de designacién
o eleccidén popular de la autoridad.
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Hauriou en 1la doctrina clasica habia seffialado que 1la
descentralizacioén se caracteriza esencialmente por la participacioén
directa del cuerpo electoral, es decir, de la soberania, en el
nombramiento de las autoridades locales. Un planteamiento realista
de la descentralizacién apunta a la independencia real del ente
descentralizado en la toma de sus decisiones, 1lo cual requiere
ciertamente que esas decisiones estén legitimadas por la soberania
popular. Lo que caracteriza al Estado unitario descentralizado es
gue las decisiones administrativas necesarias para la ejecucidén de
las leyes que interesan mds especialmente a ciertas categorias de
ciudadanos son tomadas o por los mismos interesados o al menos bajo
el control de autoridades elegidas (Chantebaut 1981, 65).

Hemos visto que la centralizacidén <¢erricorial consiste en
reconocer cierta autonomia a las colectiviuaces acwinistrativas
del Estado. Asi, ellas adquieren ei cavidccer de colectividades
territoriales que se autoadministran dentro Ge un ennarcamiento
legal que ellas mismas estardn encargacas Ge apiicar.

Dicha autonomia consisce fundamencaimence en la potestad de
designar sus autoridades, en ei dominio de su competencia politica
y Jjuridica y en los recursos materiaies y financieros a su
disposicidén. Sin embargo, en el Estado unitario atin completamente
descentralizado, el Gobierno ceniral mantiene una tutela sobre ias
subcolectividades regionales, provincias, departamentalies vy
comunales, que adopta las mas diversas modalidades: control sobre
los actos, sobre la legalidad de las decisiones administrativas,
etc.

Obviamente, no hay un principio de descentraiizacién si las
autoridades regionales y localies no son elegidas democraticamente.
21 principio de legitimidad de la descentraliizacioén, que se da con
frecuencia en el presidencialismo unitario latinoamericano, es
incompleto, ya dque sdélo abarca hasta el gobierno comunai,
excluyendo el nivel provincial o regional. Tal descentralizacién
es de nivel y alcance menor.

Este requisito de eleccidn de las autoridades por la soberania
vopuiar serd el que en definitiva nos diferencie los procesos de
descentralizacién. Cuando una autoridad ha sido elegida por
votacién popular directa y sus furnciones han sido claramente
definidas, los deberes y compromisos gque se le impongan, asi como
10S de sus colaboradores, no se pueden diluir como ocurre en el
régimen centralizado, en el gue la responsabilidad por las demandas
sociales no satisfechas puede ser trasladada a esferas
jerarquicamente 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
centrai.
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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 la
descentralizacioén 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 la eleccidén popular de alcaldes y también en Venezuela
dénde la COPRE exigidé la eleccién de los gobernadores y de los
alcaldes para comenzar un proceso real de descentralizacién. El
tema esta siendo actualmente objeto de discusioén en Chile dénde las
propuestas recientes de descentralizacidén apuntan en este sentido.

Hay que insistir, no obstante, en que el principio politico
de la descentralizacidén no debe confundirse con el quantum de la
descentralizacidén, es decir, el contenido variable de competencias
otorgadas a los drganos locales y regionales.

Descentralizacion, régimen politico y sistema de gobierno

Se ha dicho repetidamente que existe una estrecha relacién
entre régimen politico y descentralizacién y que la historia ha
podido demostrar que un régimen liberal desarrolla la
descentralizacién, mientras que un régimen autoritario la combate.
Efectivamente estd demostrado gue en los paises europeos esta
ligada a los progresos del parlamentarismo liberal. Cada vez que
éste ha estado cuestionado como ocurridé en el régimen fascista en
Italia, el nazi en Alemania o el franquista en Espafa, la
descentralizacién ha sido vaciada de su auténtico contenido
positivo. La excepcidén, al parecer puramente retdrica, 1la
representa el régimen de Vichy en Francia, con sus nostalgias
"maurrasianas".

La historia reciente nos ha mostrado, por ejemplo, que en
Espafna la descentralizacién vino de la mano de la recuperacién
democratica, una vez finalizada la dictadura franquista dgue
combatidé duramente el regionalismo.

Ahora bien, la equiparaciodn pura y simple de la libertad con
la descentralizacién es tendencial y relativa y ademds no siempre
coincide. Precisamente la afirmacidén de la libertad individual es
uno de los presupuestos de la centralizacioén, al justificarse en
ella la supresién de los regimenes particulares de privilegios y
exenciones de que disfrutaban villas, gremios y ciudades de 1la
vieja Europa. La libertad individual surge histéricamente de 1la
mano de la centralizacidn y precisamente para proteger esa libertad
de los particularismos localistas, pese a que su uniformidad
destruydé los cuerpos intermedios, incluida la identidad regional,
Y generd, en un proceso coetdaneo a la revolucién industrial, el
conflicto de la llamada "cuestidén social".
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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 descentralizacion y democracia, no puede tampoco
decirse que sea una exigencia de la democracia construir el Estado
de forma descentralizada.

Seria errdéneo entender gque un régimen centralizado es
antidemocratico y que 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
volitico y social y el ejercicio del poder democratico supone una
serie de relaciones politicas y sociales que pueden darse tanto
dentro de un régimen centralista como descentralista. La historia
muestra cémo ciertas democracias & la vez representativas v
centralistas han desarrollado relaciones politicas y sociales
democraticas permitiendo por parte no sélo de la sociedad politica,
sino también de la 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,
vareciera que los regimenes autoritariocs son siempre centralistas,
o que en todo caso establecen solamente descentralizacjiones
aparentes porque lo que caracteriza precisamente a los regimenes
autoritarios es la concentracién de poder y hemos visto que la
descentralizacién implica una distribucion de éste.

La descentralizacidén puede, no obstante, bajo ciertas
condiciones, contribuir a la democratizacidén del pais porque en
arincipio favorece otros mecanismos de participacidn de la sociedad
civil no directamente relacionados <con la representacién
narlamentaria, y porque permite reforzar el derecho de sufragio.
Zste reforzamiento se refiere al hecho de que los ciudadanos no
sélo van a elegir a las autoridades que gobiernen en la
administracion central, sino también las que lo hagan en espacios
territoriales mas reducidos. Obviamente este reforzamiento supone
ta periodicidad las elecciones sinceras.

Para comprender a cabalidad el tema de las relaciones de la
descentralizacién con el régimen politico, es preciso una
jiferenciacidén entre las 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
gue los regimenes son presidencialistas, tanto la centralizacioén
como la descentralizacién se desenvuelven dentro del régimen
presidencial. Ello tiene una importante consecuencia pues el
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presidencialismo supone una fuerte influencia hacia 1la
centralizacién mds que a la descentralizacidn.

En América Latina, los momentos o épocas democraticas se
dieron a través de instituciones censitarias siendo que una minoria
dentro de la minoria participante, ejercid el poder politico. Como
es sabido, la incorporacidn social y politica fué parsimoniosa, a
veces casi nula. En rigor, en la mayoria de los Estados, adquirié
caracteristicas de un proceso global durante este siglo, dandose
en algunos paises durante el primer cuarto y, en otros, en el
segundo y, para un tercer conjunto de paises, esta todavia en
proceso.

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

Por lo general, se impuso el presidencialismo, cuyo efecto ha
sido nitidamente concentrador, ya dque el gque 1la burocracia
dependiera de tal magistrado dié, desde el origen, una matriz
administrativa que amplidé 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 figura 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 centralizacion es la gque obtiene una mejor
desconcentracion burocratica.

Notese bien que se trata del presidencialismo latinoamericano,
hibrido que sincretiza formalmente la institucién norteamericana
del presidente con la practica francesa de la concentracién a
través del prefecto de origen napolednico, aqui llamado intendente.

Cuando se inicia el lento proceso de ampliacién del régimen
censitario, la lucha entre el Presidente y las oligarquias provoca
una mayor intervencién gubernamental desde el centro hacia 1la
periferia espacial. A medida que la economia nacional crece y 1la
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
verdadero control real que se ejerce sobre las empresas proviene
del o de los representantes del presidente en sus tareas
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directivas. El aparato gubernamental en un sentido amplio puede
poseer y generalmente posee controles politicos, administrativos
y judiciales. Sin embargo, desde la perspectiva politico-espacial,
tales controles, al igual que el parlamento, 1los Jrganos
contenciosos administrativos y 1los poderes contralores estén
moldeados por su ubicacion en torno a las funciones
gubernamentales.

Un verdadero contrapeso descentralizador al presidencialismo
en su modalidad latinoamericana, son las instituciones
representantivas de origen federal o de Estados unitarios que,
constitutivamente, se organizan con miitipies centros de poder
politico-espacial. La bi o tripolaridad de cencros de importancia
impone reequilibrios formales o inrurmaies en las candidatcuras
presidenciaies, en los gabinetes minisveria.es y en ia direccidn
de la administracién. Sin duda, a partir e val diagnéstico, la
estrategia descentralizadora difierve considerablemente de Iia
inherente al Estado unitario centralizador.

El mismo poder de contrapeso lo puede representar el régimen
de gobierno local, segin 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 definicidén, el quantum de sus decisiones es
minimo y, especialmente, su dependencia econémica del poder centrail
los torna dependientes de los servicios, ya sean concentradores o
desconcentrados, provenientes del gobierno central. En los casos
de bi, tripclaridad o pluralidad de centros regionaies ~antes
enunciados- existe la probabilidad de articulacidén del poder
comunal al Estado, regidén o provincia lo que podria reforzar su
autonomia y sus recursos.

La sociedad politica, es decir el ejercicio y desarrollo de
ia ciudadania, con el consiguiente impacto sobre la formacidén de
partidos politicos, el sistema de partidos como totaiidad, 1los
sistemas electorales, ia comunicacidén politica y, mds en general,
ia cultura politica, transmitida por 1ia educacidén formal e
informal, han sido moldeadas por las instituciones del régimen
politico.

En el caso poiar del presidencialismo centralizador,
predominaron los partidos centralizados, en vez de los partidos
regionales y cuando éstos emergieron tuvieron una vida efimera. El
sistema de partidos, a su turno, presenté 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.
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Los sistemas electorales, pese a sus modalidades diferentes
Y a que, en algunos casos, aparente la sobrerepresentacion de los
espacios menos poblados, reproducen la 1ldégica del sistema de
partidos y de la seleccidn de lideres. Lo mismo ocurre con la
comunicacioén politica que, amplia los mensajes desde el centro
hacia la periferia y convierte al escenario principal en escenario
casi tunico. La cultura politica, en tanto gque proceso de
socializacién a través de la educacién formal, tiende a conformar
las actitudes y comportamientos con la 1l6gica de las instituciones;
las expresiones criticas serdn siempre la obra de minorias
cultivadas y con necesidades sentidas en pro de una mayor
descentralizacidn.

Con una légica como ésta, los intentos de descentralizacién
se convierten mas bien en procesos de deslocalizacién 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 los factores del
presidencialismo latinoamericano 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 descentralizacidén con el
del sistema de gobierno pues, aungque la preocupacién fundamental
de éste ultimo no es espacial sino que va referida a la busqueda
de un régimen que posibilite la formacién de mayorias politicas
estables, si se comparte el diagndstico acerca del caracter
concentrador de la sociedad politica cabe hipotetizar que si no se
adoptan instituciones politicas especialmente descentralizadas,
cualquier sistema de Ggobierno pueden mantener 1la matriz
centralizadora del espacio politico.

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

Eso no significa que el régimen presidencial sea incompatible
con la descentralizacién; una conclusidén 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, habrd que obtener instituciones
que posibiliten el inicio de ese proceso. Este cambio institucional
no tiene necesariamente que significar un régimen semipresidencial
o parlamentario de gobierno (la mera adopcién del régimen
semipresidencial en Francia no significé su descentralizacién
politica). Sin embargo la inercia centralizadora del
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presidencialismo requerira de instituciones descentralizadas dque
se sostengan con el apoyo de los grupos sociales de provincias y
regiones como asimismo en las reivindicaciones en torno a 1los
municipios. En otras palabras, la descentralizacidn debe encarnarse
en las regiones, provincias y comunas, asumiendo una modalidad
inédita: la reivindicacién de un espacio de autonomia.

Asimismo, si se pretende cambiar el régimen presidencial
latinoamericano, especialmente en los casos de regimenes unitarios
concentradores, es obvio que se requiere institucionalizar el
pluralismo institucional, precisamente el arreglo inherente a la
descentralizacién politica: competencias compartidas para
municipios y regiones. Sd6lo asi podra intreducirse un estilo de
convivencia politica que permita cue coeténeamente subsistan
gobiernos en diferentes ambitos territoriales de diferentes
ideologias, doctrinas, intereses.

Ce no existir este prerrequisito estructural de la
convivencia, los regimenes semipresidencial y parlamentario pueden
muy facilmente ser acusados de se nuevas “frondas" (para emplear
la expresién de D. Alberto Edwards), conformadas por segmentos de
las élites politicas en su juego incensante por acrecentar su
poder.

Descentralizacion y formas de Estado

La cuestién de la descentralizacion estd ligada tamibén a la
forma del Estado. En este puntc conviene hacer algunas matizaciones
gue nos diferencien el Estado federal del Estado unitario
descentralizado. Pese a todas las criticas y matizaciones a que
esté sometida la tipologia de estados unitarios y federales, es
indudable que la distincién posee al menos una intencién
originaria, cuya traducciodn politico-espacial puede ser verificada
en la historia de 1las instituciones de cada pais. La casi
unanimidad de los constitucionalistas estan hoy de acuerdo en que
los modelos polares: unitario y federal, difieren menos por el
grigen que asignan a las diferentes colectividades que integran el
Zstado y a la naturaleza de las atribuciones consagradas en su
teneficic, gque por las reglias establecidas para tratar sus
relaciones mutuas (Delperée 1980).

El Estado federal, no es un Estado descentralizado en su grado
maximo, puesto gque 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 descentralizacion afecta solamente a la estructura de 1la
administracién puiblica y al sistema de divisidén o distribucién de
sus potestades entre los distintos entes que la componen.
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La diferenciacidén de estos conceptos es en principio clara y
data incluso del siglo pasado. Posada Herrera distinguia por
ejemplo en 1843 entre unidad y centralizacioén, entendiendo que 1la
primera iba referida a la igualdad de leyes y derechos de los
ciudadanos de un mismo Estado, mientras que 1la centralizaciodn
significaba unicamente dque todas 1las cuestiones que podian
interesar a un pais, serian resueltas por el gobierno central. Del
mismo modo Hauriou escribiria mas tarde (1892) 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 estédn centralizados; y por
otra, los servicios de cada uno de los Estados federados que pueden
ser centralizados o descentralizados dependiendo de la
Constitucién particular de cada Estado miembro.

No obstante modernas concepciones de Estado unitario
descentralizado y no federal llevan el limite de estos conceptos
a puntos no claramente diferenciables. Asi ha ocurrido 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; éste es el régimen espafiol.
Nétese bien que Espana se ha descentralizado sin dejar de ser un
Estado unitario, probablemente en razén de la continuidad de 1la
cultura politica.

Sin embargo siempre existirda una caracteristica politica
bastante importante: en los Estados federados existirdn varios
centros de impulsién politica radicados en cada uno de los Estados
miembros, surgidos en un momento histdérico concreto por la voluntad
politica de los constituyentes y caracterizados por la inexistencia
de controles de tutela de 1la colectividad central sobre 1las
colectividades particulares, el establecimiento entre las diversas
colectividades politicas del Estado de mecanismos y relaciones de
colaboracidén y la existencia de érganos jurisdiccionales auténomos.
( Nogueira y Cumplido 1987, 239).

En la realidad politica, la tendencia predominante -en paises
democraticos avanzados y en desarrollo- es la adopcidén de foruas
mixtas, que son productos histéricos de procesos sociales profundos
Yy, por tanto, no reconvertibles facilmente en 1los modelos
originarios.

Lo que caracteriza a la