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DESCENTRALIZACION DEL ESTADO Y PODER LOCAL:
Presupuestos teorico analiticos*

Hernan Ibarra**

La descentralizacion no es positiva ni negativa en si misma. Es sélo otro dmbito de
confrontacion y definicion de politicas desde actores sociales y politicos especificos.

n aspecto principal en la reforma

dei Estado es su
descentralizacion. Concebida
frecuentemente como una solucién ante
la crisis de los modelos de centralidad
estatal, forma parte de un debate que
implica la redefinicién de lo local y lo
regional como &ambito politico
territoriales. En términos amplios, la
descentralizacion del Estado se puede
definir como un proceso de
transformaciones sociales y politicas
mediante las cuales se ftransfieren
finciones y competencias del Estado
~entral a unidades politicas
subnacionales.” La tendencia
oredominante que impulsa la
descentralizacion es la crisis del Estado
nacional, y los imperativos por redefinir

las funciones estatales a nivel nacional y
local en el periodo postfordista que ha
implicado una medificacion de los
regimenes de acumulacién de capital y
las modalidades de regulacion social y
politica’. Este protagonismo que
adquieren los ambitos locales de poder,
supone un conjunto de cambios en el
sistema politico y 'a participacion politica
al revalorizarse la politica local como
componente de la democracia’®.

La hipé6tesis general que se
propone, es que las relaciones entre el
Estado central y la trama de relaciones
de poder local son de distinta indole
entre un Estado centralizado y un
Estado descentralizado. En este
sentido, los procesos de centralizacién

*  Eilpresente documento es parte de una investigacion mayor sobre el tema, corresponde a la

parte tedrica.
**  Socidlogo

1 Jordi Borja, Estado y ciudad. Descentralizacion politica y participacion, Promociones y
Publicaciones Universitarias, Barcelona, 1998; Dieter Nohlen, (Ed), Descentralizacion politica y
consolidacion democratica. EuropaAmeérica del Sur, Ed. Nueva Sociedad, Caracas, 1991.

2 Robert Boyer, "State and raarket: a new engagement for the twenty first century?”, en R. Boyery
0. Drache, State against markets, Routledge, LondonNew York, 1956, pp. 84-114.

3 Norberto Bohbio, El futuro de la democracia, Fondo de Cultura Econémica, México, D.F., 1992,
3a.reimp.
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estatal aluden a una relacion compleja
de penetracion de un orden estatal
moderno que tiende a subordinar los
poderes locales. En tanto que la
descentralizacion, produce una
redefinicion del poder local,
dependiendo de la capacidad de los
actores locales y la densidad de la
sociedad civil. Todo lo cual guarda
estrecha relacion con las estructuras
sociales y productivas que dan sustento
al poder local.

Centralizacion y descentralizacién
del Estado en el debate
contemporaneo

En los debates, propuestas y
conceptualizaciones sobre la
descentralizacion, se tiene inicialmente
la caracterizaciéon de su opuesto, Ia
centralizacion. Se parte del supuesto de
que la centralizacion tiene profundas
inequidades y desigualdad en la
distribuciébn de fos recursos de los
gobiernos. Por otra parte, se plantea
que la descentralizacién produce
mayores y mejores niveles de
participacion a nivellocal.

Para tratar la descentralizacion, no
se debe descuidar el contexto en el cual
se producen las discusiones. Asi, se
pueden identificar varios elementos

tales como los siguientes:

a) Las criticas al sooredimen-
sionamiento del Estado que produce
déficit fiscal e ineficacia en los servicios
publicos. Esto se halla postulado
principalmente por el pensamiento
econdmico que propone soluciones de
mercado para el manejo de los
servicios, bajo la nociéon de
subsidiaridad del Estado. Por ello, la
descentralizacién se halla vinculada a
los procesos de liberalizacion,
privatizacion y reformas de mercado®.

b) Transformaciones de la
economia urbana y de las relaciones
urbano rurales que requieren de un
nuevo marco para el desarrollo de
iniciativas productivas que permitan la
insercion de regiones en los mercados
nacionales e internacionales. Las
iniciativas de desarrollo local, parten del
supuesto de que hay un entorno social y
politico que tiene como &ambito un
territorio con cierta identidad. Estas
iniciativas, tienen como herramientas
los procesos de descentralizacion del
Estado y una reforma politica’. Esto
supone el surgimiento de una trama de
actores publicos y privados que se
hallan en capacidad de concertar
politicas einiciativas de desarrollo local.

4 Banco Mundial, Informe sobre el desarrollo mundial 1997. El Estado en un mundo en
transformacion, Washington D.C., 1997, p.136.

5 Francisco Alburquerque, Cambio estructural, desarrollo econémico local y reforma de la gestion
publica, CEPAL/ILPES, Naciones Unidas, Santiago, 1997



¢) Demandas etnoterritoriales que
promueven la autonomia regional y
local. Esto se complejiza con ta vigencia
de movimientos nacionalistas que
pueden conducir a procesos de
secesion politica®. Esta situaciéon se
enmarca en una redefinicién del Estado
nacion y sus relaciones con regiones
que tienen identidades culturales vy
étnicas.

d) Revaloracion de la democracia
local. Se propone el desarrollo de
formas representativas que faciliten la
participacién ciudadana. Es realmente
un campo de disputa que implica la
presencia de actores sociales y politicos
en pugna por la representacion social y
politica.

Los elementos mencionados, que
tienen que ver con la configuracién de
escenarios en los que se produce la
descentralizacién, son procesados en
ambientes nacionales diversos que se
refieren a la organizacion unitaria o
federal de los Estados nacionales. Dado
que cada tipo de Estado, tiene una
forma especifica de establecer las
relaciones politicas entre centro y
periferia, los procesos concretos de
descentralizacion se hallan atravesados
por multiples determinaciones e
impulsos. Por otra parte, las disciplinas
de las ciencias sociales privilegian un

TeEMA CENTRAL 221

tipo de problemas y abordajes tedricos.
Las ciencias sociales discuten e} tema
de la descentralizacion desde enfoques
que ponen atencién a aspectos
vinculados a teorias sociales. Sea cual
fuere el campo disciplinario especifico,
lo que se halla en los ejes de
interpretacion, son las teorias sobre el
Estado, el desarrollo econémico, la
sociedad civil y la participacion politica.

Por su importancia en la
elaboracion de las politicas publicas, se
debe mencionar los enfoques
relacionados con el desarrollo
constitucional y administrativo. Estos se
dirigen sobre todo al campo de analisis
de las competencias estatales vy
subestatales junto a sus correlatos
administrativos y legales. Estos
enfoques predominan en las
instituciones de elaboracion y gestioén de
las politicas de descentralizacién.

Otro tipo de enfoque es el
multidisciplinario, como el que realizan
los gedgrafos sociales. Las perspectivas
de los gedgrafos, han sido la de analizar
la descentralizacién como un proceso
que involucra la dimensién espacial del
poder del Estado. En este sentido, se
someten a observacion los diferentes
niveles de configuracion estatal, con sus
aspectos territoriales y sociales. Este
enfoque toma en cuenta las relaciones

6  Luis Moreno, La Federalizacion de Espafa, Poder politico y territorio, £Ed. Siglo XX1, Madrid,

1997.
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centroperiferia como los polos entre los
cuales se pueden estudiar los vinculos
entre el Estado central y los gobiernos
locales.” Asi mismo, las corrientes de
estudios urbanos y regionales también
tienen un enfoque multidisciplinario en
el que la descentralizaciéon que se ha
incorporado como una problematica
especifica. Aunque frecuentemente
tienen un sesgo hacia la formulaciéon de
politicas de desarrollo urbano y
regional.

Aspectos generales y especificos de
la centralizacién estatal

El origen de los procesos de
centralizacion estatal se encuentran en
la conformacién del Estado absolutista,
al someter a una direccidn centralizada
los poderes particulares de las
noblezas locales. La centralizacién, con
la conformacion de un cuerpo
burocratico central y érganos estatales
centralizados, se desarrollan en el
periodo liberal clasico y alcanza su
mayor culminaciéon en el Estado de
bienestar.

Hay una conexién entre la
formacion del Estado nacional y la
centralizacion estatal. La constituciéon

7  Peter Taylor, Geografia politica. Economia mundo, estado nacion y localidad, Trama Ed. Madrid,

1994.

8 Reinhard Bendix. Estado Nacional y ciudadania, Amorrortu eds, Buenos Aires, 1974, po. 105-

139.

8 Michael Mann, "El poder auténomo del Estado: sus origenes, mecanismos y resultados”, Zona

abierta, No. 57/68, Madrid, 1991,p. 19y 20.

del Estado nacién supone un proceso
de unificacién territorial que abarca un
area extensa bajo un nucleo central que
subordina a las regiones. La
centralizaciéon estatal que ocurre
temporaimente en el desarrollo histérico
del Estado -nacion, significa la
configuracién de un sistema de
administracién burocratico central y el
monopolio de la violencia legitima con
un cuerpo armado centralizado®

Segln Michael Mann, el desarroiio
historico del Estado centralizado, tiene
un componente despdtico y otro de
naturaleza infraestructural. El aspecto
despotico es "el abanico de acciones
que la élite tiene facuitad de emprender
sin negociacion rutinaria, institucional,
con grupos de la sociedad civil".
Mientras que el poder infraestructural,
es "la capacidad del Estado para
penetrar realmente la sociedad civil, y
poner en ejecucion logisticamente las
decisiones politicas por todo el pais’.
Las formas locales de dominacién, son
una combinacion de ambos aspectos, al
desarrollar una capacidad de
administrar poblaciones con una
mezcla de despotismo y limitado poder
infraestructural del Estado.



La centralizacibn puede estar
totalmente distante de las necesidades
locales, por la irrelevancia de los
proyectos y politicas. Es decir, su falta
de adaptacién a las situaciones locales.
Dahlintroduce el tema de lo publicoy lo
privado a traves de la cuestion de la
organizacion empresarial y estatal. El
hecho es como se producen las
relaciones entre propiedad privada y
capitalismo. Si la cuestion de la
propiedad define el control, Dahl se
interesa porque tiene mas peso el
control en las grandes estructuras
empresariales. En este sentido, la
descentralizacion economica en las
oligarquias puede conducir a un
proceso de descentralizacion politico y
social”’. La alternativa a esta situacion
es la posibilidad de politicas
centralizadoras que remedien la
distribucion de la riqueza y el ingreso.
Una opcién también cercana a esta es
la centralizacion selectiva. Dahl lo que
esta discutiendo son los grandes
parametros de las relaciones entre
Estado y mercado. El horizonte de un
capitalismo con una capacidad
regulatoria ante la iniciativa privada,
surge como un ideal alcanzable con
politicas de redistribucién del ingreso.
Esto implica un proceso de toma de
decisiones centralizado y selectivo.
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Otra opcion, puede ser la factibilidad de
un socialismo democratico
descentralizado". Esto deja abierto un
problema: los requisitos institucionales
de las poliarquias para un "control
democratico sobre el gobierno del
Estado'®. Esto ultimo, implica
adicionalmente una cultura civica que
se oriente hacia la redistribucién del
ingreso. Por tanto una sociedad
capitalista puede tener pluralismo
organizacional, sin embargo los limites
del Estado de bienestar se hallan
relacionados con la presencia de
intereses organizados.

Un Estado centralizado puede
llevar adelante politicas de
desconcentraciéon. La
desconcentracion se halla relacionada
con el ambito de una unidad
administrativa que tienen que dotar de
un servicio especifico a nivel local.
Estas unidades administrativas
carecen de control democrético y
autonomia. Actuan como puntos
terminales de algun departamento
gubernamental o ministerio, y son
responsables del total manejo del
servicio. Estas unidades
administrativas, que son una
prolongacién del Estado central a nivel
local, tienen un papel fundamental en

10 Robert Dahl, Los dilemas del pluralismo democratico, Alianza, Ed. México D.F., 1991, p.117.

11 Ibid, pp. 128-129.
12 Ibid,p.122.
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cuanto a la tarea de penetracion del
Estado en el territorio®.

En circunstancias de una
centralizacién politica estatal, puede
darse una conservacion de las
instituciones y estructuras politicas
locales, su destruccién o subordinacién.
Ello dependera de la capacidad de los
grupos dominantes locales para
negociar con el Estado central. Y por
otra parte, a una identidad local que
pueda actuar como factor de cohesién
socialy politica.

Aspectos generales y especificos de
la descentralizacion estatal

Los procesos de descentralizacion
en los Estados unitarios y federales se
hallan relacionados con el mismo tipo
de problemas tales como la delimitacion
del ambito subnacional, el ejercicio de
poderes, tributacion y relaciones
intergubernamentales, la creacién de
instituciones democraticas, la
generacion de una administracién
burocratica y la necesidad de legitimar
el Estado."

La descentralizacion esta marcada
por las modificaciones del Estado

nacional y sus funciones en el marco de
una internacionalizacién de los
procesos politicos. La presencia de
instancias supranacionales, restringen
areas de soberania del Estado nacional,
en tanto que las regiones y localidades
adquieren nuevas funciones. Este doble
movimiento producido por la
globalizacion y la fragmentacion
territorial, redefine el ambito de las
politicas al incrementar el papel jugado
por los gobiernos locales.

El ideal de autogobierno propio de
los niveles locales de poder puede
implicar un poder no democratico, como
fue el caso de los Estados absolutistas o
las formas estatales anteriores al
Estado democratico. Asi, el gobierno
local puede solo expresar a una minoria
instruida cuando existe el voto
censitario.

La descentralizacion se halla
orientada predominantemente a
mejorar el acceso de la poblacion a los
servicios de educaciéon y salud. Sin
embargo, esto no es suficiente, porque
es necesario poner atencién al
desarrollo de inversiones en
infraestructura y la promocion de
estructuras productivas que permitan

13 Ronald Paddison, The fragmented State. The political geography of Power, Brasil Blackwell Oxford,

1983,p.33.

14 Brian C. Smith, Descentralizacion. The territorial dimension of the State, George Allen & Unwin

London, 1985, p.17.



dar viabilidad socioeconomica a
localidades y regiones”.

Existe un relativo acuerdo en torno
a las principales definiciones que
permiten analizar los procesos de
descentralizacion. Desconcentracion,
delegacion y devolucion, son términos
que pe miten observar el grado en el
cual se produce la descentralizacion.

Desconcentracion. Relocalizacién
espacial de la toma de decisiones, por
ejemplo, la transferencia de alguna
responsabilidad administrativa o de
autoridad hacia los niveles inferiores del
gobierno central, agencias o
ministerios. La desconcentracién
implica la existencia de una capacidad
institucional del Estado por asignar
funciones distribuidas en un territorio.

Adicionalmente, la presencia de
una burocracia que tenga una
configuracién profesional desde el
punto de vista de su reclutamiento,
promocién y remuneracion’.

Delegacion. Asignacion de especifica
decision de autoridad, por ejemplo,
transferencia de responsabilidades de
conduccion para funciones definidas
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especificamente a organismos publicos
(p. ej. gobiernos locales o
paraestatales) fuera de la estructura
burocratica normal del gobierno central.

Devolucién. Transferencia de la
responsabilidad para gobernar
comprendido méas ampliamente, por
ejemplo, la creacién o fortalecimiento,
financieramente o legalmente, de
unidades subnacionales de gobierno,
cuyas actividades estan
substancialmente fuera del control
directo del gobierno central. El grado de
autonomia de la comunidad focal, es el
resultado de la interaccion entre varios
factores. E! modo en que la devolucion
de poder del centro hacia la periferia
ocurre, depende de los recursos
materiales locales, las caracteristicas
sociales y econémicas y las estructuras
institucionales.”

Los objetivos que pueden ser
alcanzados con la descentralizacion
son la construccidn nacional, la
democracia local, el establecimiento de
la libertad de comunidades politicas
individuales, la eficiencia administrativa
y el desarrollo econémico y social.
Respecto a la unidad del Estado, la
imposicion de una estructura

15 Quim Brugué y Ricard Goma, "Las politicas publicas locales: agendas complejas, roles
estratégicos y estito relacional”, en Q. Brugué y R. Goma (coords.) Gobiernos locales y politicas
publicas. Bienestar social, promocién econémica y territorio, £d. Ariel, Barcelona, 1998, pp. 29-
30.

16 Brian C. Smith Descentralization...,p. 10.

17 R.Paddison, The fragmented State. The political geography of Power, 1983, pp. 46-47.
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administrativa descentralizada por el
Estado central, puede actuar como una
fuerza contrarrestante de tendencias
separatistas o secesionistas a nivel
local. Aunque también puede ocurrir lo
contrario, en la medida que poderes
locales alternativos desafien al poder
central. En este caso, la
descentralizacion puede socavar el
caracter unitario del Estado.”

La cuestion de la democracia local,
se relaciona con la capacidad atribuida
a que la descentralizacién incrementala
participacion de los ciudadanos y a que
dispone de autoridades electas. Se
4ue haya una mayor
accesibilidad a las autoridades. Sin
embargo también se insiste en que la
descentralizacion puede dar lugar a que
el poder sea copado por una oligarquia,
sin una adecuada representacion de la
sociedad local.”

En términos administrativos,
determinadas funciones y servicios
pueden ser cumplidas con mayor
eficacia a nivel local, dada la cercania
de los funcionarios con el publico.
Diversos objetivos econémicos pueden
ser alcanzados, si es que existen
diferentes tipos de servicios que pueden

18  Ibid, pp. 50-53.
19 Ibid, p. 53.
20  Ibid, pp. 54-55.

ofertarse en funcién de los intereses
locales y las condiciones de eficiencia y
equidad™.

El tema de la democracia local
alude a la escala en la cual se pueden
ejercer derechos de ciudadania,
participacion politica y constitucion de
una comunidad politica local. Esto tiene
que ver con la tradicién politica que
puede haber asignado algun papel
especifico al régimen local desde el
punto de vista de valores compartidos.
Asi mismo, al modo real en que los
ciudadanos ven al régimen local. Por
otra parte el nucleo central del régimen
local es la prestacion de servicios. En la
comunidad local, la canalizacién y
resolucion de demandas de la poblacion
produce un aprendizaje de la politica
practica. Se ha destacado por eso la
importancia del localismo como un valor
que da primacia a lo local como ambito
de la administraciény la politica.”

Un problema basico para los
procesos de descentralizacion, se halla
en la dimension de la crisis fiscal del
Estado y la disponibilidad de recursos a
ser transferidos hacia los gobiernos
subnacionales. Por otra parte, la mayor
o menor capacidad para generar

21 Dilys M. Hill, Teoria democratica y régimen local, Instituto de Estudios de Administracion local,

Madrid, 1980, pp. 27 y30.



recursos propios que provengan de
tasas e impuestos locales.

La cuestion del poderloca!l

Cuando se define el poder en
términos muy amplios, este es
concebido como la capacidad de
impone - una voluntad en una relacion
social. Aunque no existe poder sin
dominacion, principaimente se ha
asociado el poder a la presencia del
Estado como "monopolio legitimo de la
coaccion fisica para el mantenimiento
del orden vigente® De alli que surja
necesariamente la legitimidad como un
conjunto de creencias y valores
compartidos que hacen posible un
orden politico.

Existen tres enfoques
predominantes de estudio de la
distribucion del poder: pluralista, elitista
y marxista. Los pluralistas, ven el poder
como algo altamente difuso entre
individuos, grupos e instituciones
diversas. En tanto que los elitistas,
asumen que el poder se halla
concentrado en determinados nucleos
dominantes de la sociedad. El
marxismo, ha visto tradicionalmente el
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poder como un control de los grupos o
clases dominantes sobre el Estado.

En el enfoque piuralista, que se
halla vinculado a la conceptualizacion
liberal del Estado, el poder local es visto
como uno que adquiere legitimidad por
la competencia electoral en elecciones
locales, junto a la relacién o vinculacion
con los mas diversos grupos locales de
interés. Para los pluralistas, el estado es
esencialmente neutral en relacion a los
intereses de grupos y clases sociaies.

Para el enfoque marxista, el poder
del Estado, se halla en un nivel de
discusién entre las corrientes
instrumentalistas y las estructuralistas.
Las corrientes instrumentalistas,
argumentan que el poder estatal
reproduce la dominacion de las clases
dominantes, en tanto que las corrientes
estructuralistas, han discutido
principalmente acerca de la autonomia
del Estado.” Realmente el tema es mas
complejo y amplio, al surgir corrientes
neomarxistas que se hallan influidas por
la conceptualizacion de Weber y las
nociones de poder de Foucault” De
modo que el analisis del poder estatal ha
sido complejizado no solo por las

22 Max Weber, Economia y Sociedad, {19221, Fondo de Cultura Econdmica, Madrid, 10a, reimp.,

1993, p.44.

23 Theda Skocpol, "El Estado regresa al primer plano: estrategias de analisis en la investigacion
actual”, Zona abierta, N° 50, 1989, Madrid, pp. 79-80.
24 Michael Foucault, "El sujeto y el poder”, Revista Mexicana de sociologia, Vol. L, N° 3, julic-sep.

1988, México D.F., pp 320.
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relaciones con la sociedad civil, sino a
las multiples determinaciones y
espacios de produccion de poder. Como
anota Mann, existe una limitacion en los
enfoques pluralistas y marxistas al
haber utilizado los mismos instrumentos
para estudiar el poder central y local:
"Los pluralistas y los tedricos de las
clases emplean el mismo modelo para
analizar el gobierno central y el local; los
tedricos elitistas y Weber apenas
mencionan el ultimo, pese a que ia
politica de ios Estados modernos ha
consistido fundamentalmente en
distribuir el poder entre los distintos
niveles.”

Segun Paddisson, algunos
estudios marxistas sobre el poder local,
han tendido a tratar a éste como una
simple extension del Estado nacional.
Citando a Cockburn (1977), en relacion
a su estudio sobre Londres, afirma que
el Estado local, interviene para asegurar
algunas condiciones de reproduccion
del capital y la fuerza de trabajo,
proveyendo servicios. Asi mismo, la
participacion de los trabajadores en el
desarrollo comunitario, aparecia como
una concesidén que aparentemente
mejoraba la participacion democratica.
Aunque a la larga desplazaba el
conflicto de clase por uno de caracter
territorial. De este modo, se aseguraba

un entorno que permitia el desarrollo dei
capital .

El poder puede ser distribuido
geograficamente. La distribucién
geogréfica del poder, se refiere a la
extensiéon y al modo de
descentralizacion dentro del Estado,
especificamente hacia diferentes tipos
de gobiernos subnacionales. Esto
también se puede referir a la
espacializacion de la politica como la
extensién con la cua! localidades
separadas estan representadas dentro
de las instituciones politicas nacionales.
Debido a que el entorno social y
productivo cambia, la adecuacién de la
division espacial del poder se deja como
un tema de la agenda politica.

La organizacion espacial del poder,
surge como la necesidad de dividir las
funciones de administracion estatal
(governing) dentro del Estado entre el
gobierno nacional y los gobiernos
subnacionales. Los gobiernos locales,
adquieren poderes y funciones que se
hallan estipuladas por el gobierno
central. Asi mismo, en términos de su
financiamiento y acceso a recursos. En
la medida de que el Estado distribuye
responsabilidades entre diferentes
jurisdicciones definidas territorialmente,
se produce una division espacial del

25 Michael Mann, Las fuentes del poder social, . El desarrollo de las clases y los Estaqo.
nacionales 1760 -1914, Alianza Universidad, Madrid, 1997, pp. 122-123.

26 Paddison, op.cit..p.7.



poder. Pero al establecerse multiples
centros de poder, también hay una
distribucion espacial del poder.”

Hay que referirse a los modelos
especificos de gobierno local, tales
como el angloamericano y el francés
que han sido matrices de concepcién y
organizacién. El modelo
angloamericano destacado inicialmente
por Tocqueville, se halla caracterizado
por la vigencia de la democracia local y
una fuerte autonomia respecto al
Estado central.” En tanto que el modelo
francés de fuerte implantacién en
Europa del Sur y América Latina, se
define por la subordinacién del gobierno
local ala autoridad del Estado central *

Sin embargo se requiere establecer
un vinculo entre {as condiciones
socioeconomicas, la configuracion
espacial y politica local. Es por eso que
"politicamente, determinados
resultados espaciales estaran
inevitablemente influenciados por las
condiciones socioeconémicas mas
amplias en las que estos procesos
ocurran.” Esto, nos remite nuevamente
ala problematica del desarrolio local.

Tres factores a considerar en el

27 Paddison, op.cit.p.5.
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desarrollo politico: la equidad, la
eficiencia y la diferencia de la sociedad.
Estos tres factores, pueden hallarse en
conflicto. Junto a esto, se hallan cinco
campos de problemas: identidad,
legitimidad, participacién, penetracion y
distribucién. La cuestion de la
legitimidad ocupa el lugar centrai,
estando fuertemente relacionado con
los temas de identidad y participacion,
los que probablemente conduzcan a un
problema de legitimidad.’’ Mientras los
gobiernos locales no estan en
capacidad de generar crisis de identidad
del Estado, si lo estan las demandas
étnicas o de autonomia regional, que
pueden afectar las concepciones de
identidad nacional.

La participacién ciudadana en los
procesos electorales, permite que exista
una evaluacion del desempefio de los
candidatos electos para los puestos
locales de poder. "En el gobierno local la
mayoria de los ciudadanos estara
involucrada, no como candidatos o
activistas de partidos o grupos, sino a
través de las urnas. Las elecciones
locales proporcionan oportunidades
regulares para expresar la satisfaccion o
el descontento de los votantes. También

28 Tocqueville, Alexis de, La democracia en América, 1, Alianza Ed., Madrid, 4a. reimp., 1995, pp.

62-66.

29 Luciano Vandelli, El poder local. Su origen en la Francia revolucionaria y su futuro en la Europa
delas regiones, Ministerio para las Administraciones Publicas, Madrid, 1992, pp. 30-58.

30 Ibid, p.10.
31 Ibid, pp. 10-11.
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aseguran que se ventilaran los temas y
que los ciudadanos aprenderan, o
volveran a aprender, los procesos
democraticos reforzando de este modo
su compromiso con el sistema.

El analisis del poder, puede recurrir
al estudio de las redes sociales que se
constituyen para acceder al poder y
para obtener intercambios. Se trata de
relaciones personales, entre politicos y
circulos familiares, de amigos o
clientelas o incluso organizaciones.” El
analisis de redes permite estudiar los
mecanismos con los cuales se
producen los procesos politicos a nivel
micro. Esto implica analizar las
coaliciones sociales y las facciones que
se constituyen de modo
predominantemente informal. Aunque
esto también puede estar muy cercano
al marco de andlisis de las relaciones
patrén cliente. Por elio, ocupa un fugar
importante la presencia de los
intermediarios de la politica.™
Estado

El poder local

centralizado

y el

La centralizacion del Estado, remite
a la interrelacion existente entre el

desarrollo e incremento de funciones del
Estado, junto a la centralizacion de la
politica. Esto ha ocurrido acompafiado
por el desarrollo de la urbanizacién, la
homogeneidad cultural y la declinacion
de los conflictos de base territorial. Esta
centralizacion, implicaba también el
sustraer funciones de los gobiernos
locales hacia el Estado central, el contro}
financiero y la dependencia de lo local a
lo nacional. También suponia un énfasis
en los 6rganos centrales del Estado.™

La relacién centroperiferia, es una
idea que permite comprender los
vinculos entre la concentracion o
centralidad del poder estatal, y la
difusién del poder a nivel local. Los
procesos de centralizacién estan unidos
a la construccion del Estado nacional.
La unidad politica territorial del Estado
nacion supone diversos grados de
centralizacion. La centralizacion del
poder se produce tanto en los Estados
unitarios como en los Estados federales.

En los Estados federales, el aparato
central de gobierno nacional tiene
poderes especificos de control y
regulacion, pero el poder no ha sido
descentralizado desde un drgano

32 Margaret Bowman y William Hampton, "Introduccion”, en Bowman y Hampton (comps.),
Democracias locales. Un estudio comparativo, FCE, México, D.F., 1993, p.39.
33 Fortunata Piselli "Il network sociale dell'analisi del potere e dei processi poiitici®, Stato e Mercato,

N°50, agosto 1997, pp. 287-316.
34 Ibid, pp. 290-293.
35 Paddison, op.cit, p.23.



central hacia gobiernos subnacionales.
Por lo tanto, no existe una
subordinacién jerarquica, "no hay altos
o bajos centros de poder, solamente
grandes o pequefios ambitos de
elaboracién y accién de politicas.™
Aungque los Estados federales son
menos centralizados que los Estados
unitarios, no debe interpretarse que sus
componentes carecen de unidad.

En los Estados unitarios, el poder
es descentralizado primariamente hacia
varias formas de gobierno local, donde
la relacién con el gobierno nacional es
jerarquica. Los gobiernos locales estan
tipicamente asociados con espacios
limitados legalmente y son
responsables de funciones que el poder
central ha considerado sean
organizados de mejor manera
localmente. En este sentido, el gobierno
local puede ser visto como un
dispositivo mediante el cual el centro
organiza su hinterland politico.”

Hay un tercer tipo de Estado,
denominado unitario "compuesto”. Se
trata de Estados que han devuelto
substanciales poderes y capacidad de
decision a los poderes locales,
adoptandose practicas similares a las
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de los Estados federales. Se trata de
Estados que tienen una diversidad
étnica o minorias nacionales en 0s que
el Estado central le ha conferido
responsabilidades y poderes
legislativos que podrian estar en manos
del Estado central. Otros casos
provienen de comunidades
politicamente pequefias que mantienen
vinculos politicos y militares con un
Estado nacional mas poderoso.”

Como se ha dicho muchas veces, el
paso del Estado liberal al Estado de
bienestar, supuso una mayor
centralizacion estatal. Las funciones de
prevision social, educaciéon y salud
estaban concentradas en centros
decisorios, pasando por alto las
instancias locales, o frecuentemente en
conflicto con éstas. Esto corresponde a
una “nacionalizacion” de la politica y a
un compromiso de clase entre
trabajadores y empresarios. *

En los Estados centralizados,
pueden darse diferentes tipos de
relaciones centro/periferia, segun el
cual sea el papel que jueguen las élites
que controlan o dirigen los gobiernos
locales. Estas élites politicas son los
actores claves en el procesamiento de

36 Paddison, op.cit., citando a Elazar (1979, 15), p.29.

37 Ibid,p.30.
38 Ibid,p.31.

39 Douglas E. Ashford, La aparicién de los Estados de bienestar, Ministerio de Trabajo y Seguridad

Social, Madrid, 1986, pp. 156-169.
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demandas hacia el centro para la
asignacion de recursos y politicas de
subsidios hacia las localidades. Por o
tanto, de la capacidad de las élites
locales que tienen funciones
representativas en municipios o
regiones, dependera ia obtencion de
recursos del Estado central. De este
modo, se perfilan dos modos de
integracién politica entre el centro y la
periferia: la dirigista y la clientelista. La
integracion dirigista, es un tipo de
intermediacion que tiene un activismo
administrativo, que se basa en un buen
conocimiento de los canales
administrativos y de toma de
decisiones del Estado. En tanto que la
integracion clientelista se basa en un
empresariado politico que intercambia
lealtades politicas y votos hacia el
centro a cambio de ia obtencion de
recursos del Estado central.®

El problema central de los
procesos de reforma de los poderes
locales, tiene que ver con la legitimidad
del Estado. Dente distingue dos tipos
de legitimidad. El poder clientelar y la
legitimidad funcional. EIl poder

organizacion del Estado. En la medida
que las formas locales de poder
responden a una cristalizacién
histérica, implican una estructura de
intercambio de poder entre patrones y
clientes, algo que se sustenta en un
tejido socialy cultural.

Ei sistema clientelar puede ser
definido como una situacidn enlaque la
estructura de poder descansa sobre su
capacidad de intercambiar medidas a
favor de individuos a cambio del apoyo
politico de los receptores.*’

La situacion de legitimidad
funcional esta dada cuando la lealtad
masiva de la poblacion hacia el sistema
politico administrativo ocurre porque
hay una capacidad de responder a las
demandas y las necesidades de la
poblacion. Es este caso, el Estado es el
responsable por el bienestar de toda la
poblacion.

Existen dos diferencias entre el
poder funcional y el poder clientelar. La
legitimidad funcional, se basa en
demandas colectivas y universales que

clientelar, tiene que ver con las
estructuras sociales y locales de poder
que se reflejan en la constitucion y

se satisfacen mediante politicas que
tienen una implementacidén
administrativa. En el poder

40 Sidney Tarrow, Grassroots politicians in italy and France, Yale University Press, Ney Haven and
London, 1977, pp,3y8.

41 Bruno Dente, "Local government reform and legitimacy”, en Bruno Dente and Francesco
Kjelberg, The Dinamics of institutional change. Local government reorganization in western
democracies, Sage, London Newbury Park Beverly Hills New Delhi, 1988 pp. 174-175.



clientelistico, las demandas son
individuales y las relaciones se dan
entre los ciudadanos y los partidos o
facciones politicas.” Se puede advertir
una relacién de la legitimidad funcional
con el Estado de bienestar, en tanto
este dispone de una maquinaria
administrativa, capacidad de
procesamiento de demandas vy
elaboracion de politicas.

Bajo una iegitimidad funcional se
estructura un sistema racional de
relaciones entre el centro y la periferia.
La necesidad de proveer servicios,
incrementa el ambito de las politicas
locales en el Estado de bienestar. Los
municipios adquieren mayor
importancia cuando muchos servicios
sociales pueden ser ofertados en el
nivel local.” Pero esto incrementa a la
larga el control del Estado central,
quien decide politicas nacionales y la
asignacion de recursos.

Referencia especial a las formas
tradicionales de poder

Las modalidades de dominacibon
tradicional, han tenido historicamente
su sustento en ordenes sociales y
politicos jerarquicos. Por ello es

42 Ibid,p.176.
43 Ibid,p.177.
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importante recordar la dominacién
patrimonial como un factor clave para
entender las formas de ejercicio del
poder local.* Se trata basicamente de
una prolongaciéon de los intereses
privados hacia lo publico, 0 mas
precisamente de una confusion de o
publico con lo privado que descansa en
la falta de autonomia de ejercicio de las
funciones estatales de las funciones
privadas.

El modelo caciquil descrito por
Joaquin Costa, puede ser interpretado
como una forma patrimonial de
dominacién. Se definen tres sujetos
que ejercen la dominacion: oligarquias,
caciques y gobernadores. Las
oligarquias son los notables que estan
en los nucleos centrales del poder,
mientras que los caciques se hallan en
los varios escalones del poder local.
Todas estas formas de poder aparecian
a los ojos de Costa como fruto del
atraso espafiol, 0 mas ampliamente,
como la ausencia de un Estado
democratico. Por eso, su ideal era el de
una democracia con ciudadanos. Uno
de los temas es claramente la ausencia
de ciudadania en los medios rurales.*

44 Max Weber, Economiay Sociedad, pp. 774-783.

45 Joaquin Costa, "Oligarquia y caciquismo como la forma actual de gobiemo en Espafia” [1902],
en Qligarquia y caciguismo. Colectivismo agrario y otros escritos, Alianza Ed., Madrid, 1973, 3a.
ed, pp. 15-45.
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La nocion de clientelismo, surgida
del estudio de la politica en sociedades
rurales, tiene como sus elementos
definitorios la relacion de desigualdad
social, el intercambio de bienes y
servicios, asi como concepciones de
reciprocidad que permiten funcionar a
una relacién entre los patronos y la
clientela.® E! modo clientelistico de
funcionamiento de la politica, puede
realmente impregnar todas las
estructuras politicas. Aunque de hecho,
se pone mas atencién al funcionamiento
clientelar a nivel local. Y con mas
frecuencia, dandole al clientelismo una
especificidad de operacién en
sociedades rurales.

Este tipo de relaciones, ocurren por
la debilidad del Estado central, que se
ve obligado a delegar el control en
intermediarios que suplen las carencias
estatales. Esta debilidad se traduce en
lo que Gellner llama una "centralizacion
incompleta”, que se caracteriza por un
control parcial del territorioc que hace
que el Estado entregue o delegue
poderes en determinados agentes.
Aunque también el Estado puede
controlar el territorio pero carecer de
recursos para lograr la prestacion de
servicios. Por eso, surgen los
intermediarios entre el poder local y el

poder central, sin los cuales este carece
de eficacia. En contraste, un Estado
muy centralizado o con poderes difusos,
crea un ambiente poco propicio para las
relaciones patron cliente.”

El poder local y la descentralizacion
estatal

La descentralizacion estatal puede
producirse por una combinacién de
presiones e iniciativas provenientes de
los ambitos subnacionales y nacionales.
Desde las localidades y regiones que
presionan hacia una descentralizaciény
desde el Estado con politicas que
transfieren funciones y competencias &
los niveles locales de gobierno. Las
politicas de descentralizacién van
desde un otorgamiento de autonomias
locales muy amplias hasta formas
limitadas que pueden solo conducir a la
desconcentracion. Un tema central son
las competencias relativas a la
captacion de recursos financieros y su
utilizacion.

Los procesos de descentralizacién
producen una nueva configuracién del
poder local dependiendo e las
estructuras sociales y politicas nrevias.
Una consideracion que se debe
introducir aqui es el ambito del ejercicio

46 John Duncan Powel, "Peasant society and clientelistic politics”, American Political Science
Review, vol. 64, N°2, 1970, Wisconsin, p.4-12.

47 Emest Gellner, "Patronos y clientes”, en E. Gellner et. al., Patrones y clientes, Ed. Jucar, Madrid,
1985, pp. 13-14.



del poder local. No es lo mismo hablar
de grandes distritos metropolitanos que
pueden conducirse bajo una
administracién gerencial y una
racionalidad burocratica, que de
regiones o ciudades medianas y
pequefias, o de espacios
predominantemente rurales.

En la redefinicion de procesos de
participacién que conducen a la
democracia local, una situaciéon éptima
supone también importantes
desarrolios economicos locales. En el
extremo, puede tratarse de regiones o
localidades en depresion econdémica
incapacitadas de tener viabilidad.

Entre el Estado central y los
ambitos locales de poder, se generan
interrelaciones que tienen que ver con la
presencia de instancias de mediacion,
asi como con sus logicas de
funcionamiento especificas. Se sugiere
que la descentralizacion tiene éxito
cuando existe una comunidad civica en
la que hay relaciones fiuidas entre la
sociedad local y las autoridades locales.
El analisis de Putnam, se halla centrado
en estudiar cuales han sido las
condiciones favorables que haya hecho
factible el éxito de los gobiernos locales
en ltalia, a partir de la reestructuracién
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del Estado en 1970. Desde esta
perspectiva, encuentra que la region
central italiana, justamente donde se
hallan situados los distritos industriales,
es donde se ha producido una
comunidad civica, caracterizada por
una ciudadania activa, que participa
publicamente, debido a la existencia de
relaciones politicas igualitarias, en
medio de un tejido social de confianza y
cooperacion. Esto a diferencia de otras
regiones (como el Sur italiano), donde la
politica se halla estructurada
verticalmente, la vida social tiende a la
fragmentacién y el aislamiento, y a una
cultura de la desconfianza.* Este
enfoque de un proceso social y politico
local que tiene caracteristicas
enddgenas, no tiene en consideracion el
rol de las politicas nacionales y globales
del Estado nacional.

La otra nocién que maneja Putham
es la de la existencia de capital social
como un factor que permite el desarrollo
de una comunidad civica. Este capital
social se halla constituido por normas de
reciprocidad y redes de compromiso
civico. El capital social debe entenderse
como un bien publico, y su componente
principal es la confianza. De hecho, el
contexto basico del capital social son las
pautas de reciprocidad, que pueden ser

48 Robert Putnam, Making democracy work. Civic traditions in modern ltaly, Princeton University
Press, Princeton, New Yersey, 1992, p. 15. Acerca de los distritos industriales, véase de H
Ibarra, "Politicas de desarrollo local y pequefia empresa en ltalia", Ecuador Debate, N° 44, 1997
Quito, pp. 119-138.
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especificas y generalizadas. Una
efectiva norma de reciprocidad
generalizada, esta igualmente
asociada con densas redes de
intercambio social.

El cambio social y ios conflictos co-
mo condicionantes del poderlocal

Uno de los motivos principales que
se hallan en la descentralizacion, es la
presencia de multiples demandas
politicas y sociales que desbordan la
capacidad de procesamiento del
Estado. Esto en el marco de una
reelaboracion de identidades locales y
sociales. De este modo, se produce
una crisis de legitimidad que es
respondida con una descentralizacién
del poder. Existen como es obvio,
multiples identificaciones, que pueden
coexistir de la manera mas curiosa.
Esto sobre todo se aplica a un
momento avanzado de participacion
social y politica. La visién general que
de este proceso ha dado Manuel
Castells, plantea que los procesos de
globalizacion, pueden coincidir con
fuertes movimientos
descentralizadores que responden a
un potenciamiento de identidades
locales. Esto sin embargo, puede llevar

4 1. Putnam, op.cit., pp. 167172.

a un conflicto de las iniciativas locales y
regionales descentralizadoras con los
Estados nacionales..." "Sin embargo,
una vez que tiene lugar esa
descentralizacién de poder, los
gobiernos locales y regionales pueden
tomar la iniciativa en nombre de sus
poblaciones y pueden participar en
estrategias de desarrollo frente al
sistema global, con lo que acaban
entrando en competencia con sus
propios Estados matrices"”

Es posible establecer tres tipos de
conflictos en torno a la relacion
nacional local; 1. La oposicion entre el
nivel nacional y los niveles locales,
dado por un conflicto de intereses; 2.
La oposicién de un grupo que se ha
segregado territorialmente de una
unidad politica mayor, por ejemplo, un
grupo étnico, una zona urbana que
desea autonomia; 3. Conflictos
sociales al interior de un espacio
determinado, y podran producir algun
resuitado espacial.®® De modo
especifico se hallan los conflictos
étnicos, que en un nivel local pueden
producir demandas dirigidas por
grupos étnicos hacia los gobiernos
locales.”

50 Manuel Castells, La era de la informacion: Economia, sociedad y cuitura, vol. 2. Alianza Ed.

Madrid, 1998, pp. 300-301.
51 Paddison, The fragmented State, p. 13.

52 Steven Vertovec, "Multiculturalism, culturalism and public incorporation”, Ethnic and Racial

Studies, vol. 19, N° 1, 1996, Londres, pp. 49-69.



Actores sociales y politicos en la
descentralizacién

La multiplicidad de actores
sociales y politicos involucrados en la
descentralizacion, tienen que ver con
la mayor o menor complejidad de las
sociedades locales. En primer lugar un
actor fopio de la descentralizacion
son los mismos entes locales y
regionales de poder. Estos asumen
funciones y competencias que les
dotan de una propia racionalidad en
sus relaciones y vinculos con el Estado
central. Es factibie que los entes
locales de poder, adquieran una légica
y racionalidad institucional, que
ademas se halla anclada en la
existencia de identidades iocales. En
segundo lugar la existencia de grupos
locales que ejercen el poder bajo
mecanismos representativos. Esto
permite identificar la presencia de
élites politicas locales. Algo que se
presenta como un dato a considerar es
la configuracion historica del poder
local, en cuanto puede existir algun tipo
de poder patrimonial. En tercer lugar,
los actores sociales y politicos locales
(partidos y movimientos politicos,
grupcs empresariales, organismos
laborales, asociaciones, ONGs, etc),
con su capacidad organizacional y de
influencia de las politicas locales. Esto
se relaciona con la configuracién de
una esfera publica local. Lo publico no

53 Manuel Castelis, op, cit., pp.299-300
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estatal como un espacio fuera de
control del Estado, se torna viable. Sin
embargo, hay que relativizar el ambito
de estos procesos al tamafo y la
localizacion de los espacios locales.

Todo esto conduce a la creacion de
una geometria compleja del poderenel
que se encuentran los Estados
nacionales, los gobiernos regionales y
locales, los actores de la sociedad civil
y las identidades locales
potencializadas por los procesos de
descentralizaciéon”. Asi pues, los
gobiernos locales y regionales son, al
mismo tiempo, la manifestacion del
poder estatal descentralizado, el punto
de contacto mas cercano entre el
Estado y la sociedad civil, y la
expresién de identidades culturales
que, aungque hegemodnicas en un
territorio determinado, estan
escasamente representadas en las
élites dirigentes del Estado nacion.®
De modo que la descentralizacion
prcduce un conjunto de pesos Yy
contrapesos en la estructuracion del
Estado nacional.

En los procesos de
descentralizacién se plantea la
presencia de problemas referidos a la
representacion social y politica. Puede
darse, una redefinicion de las antiguas
formas de poder local con élites locales
sustentadas en mecanismos
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clientetares. O diferentemente,
formas innovadas de participacion
politica que permitan a los actores
sociales definir y decidir en el disefio y
la aplicacién de politicas. El modelo
mas avanzado en este sentido es lo
que se llama la democracia
asociativa. En un aporte reciente, ésta
es definida como la participacion
democratica impulsada y canalizada
desde asociaciones secundarias. Se
trata de que lcs diversos grupos
sociales estén en capacidad de influir
en la constitucion y ejercicio del
poder.* Sin embargo, todo esto remite
a la antigua discusion sobre los
grupos de presion y el corporativismo.

También el tema de la
democracia local se halla vinculado a
la presencia de los movimientos
sociales y los partidos politicos. En
efecto, los movimientos sociales
poseen frecuentemente una base
local o regional que articula sus
demandas. No obstante, los
movimientos sociales tienen un ciclo
que incluye su constitucion en
organizaciones estables y la
consiguiente institucionalizacion.” Y
en una fase de institucionalizacién

pueden actuar como grupos de
presion. Por ello los actores sociales
pueden adquirir un perfil corporativo.
Mientras que los partidos politicos
tienen necesariamente que adquirir
una base local y regional. Por elio
también la presencia de partidos
politicos localistas, o de partidos
nacionales que deben adaptarse alos
escenarios locales para actuar. En
definitiva, los partidos politicos de
implantacién nacional deben estar en
capacidad de procesar las demandas
y clivajes regionales.”

El ambito de la politica local, se
halla construido por la insercién en
problematicas de tipo local
predominantemente. Por ello, los
partidos politicos que poseen una
base nacional, actuan nacionalizando
la politica y extendiéndola hacia los
espacios locales y regionales,
contando con fuerzas locales gue se
adhieren a este tipo de accion politica.
En tanto que los actores politicos que
poseen un radio de accion mas
acotado al espacio local, se situan en
torno a una identidad especifica que
reivindica principaimente la solucion
de temaslocales.
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CONCLUSIONES

Reconociendo controversias de
tipo ideoldgico que no han sido
asumidas en este articulo, se asiste a
una valoracién positiva de la
descentralizacion. Enrealidad, es otro
terreno de la gran discusion sobre
Estado y mercado, complejizada por
las dimensiones de las relaciones
centro/periferia en un periodo de
cambio del Estado de bienestar y
redefinicion de las funciones puablicas.
La descentralizacion no es positiva ni
negativa en si misma. Es sélo otro
ambito de confrontacién y definicion
de politicas desde actores sociales y
politicos especificos.

El enfoque tedrico predominante
en las interpretaciones de la
sociologia politica recurrid a las
contribuciones de la sociologia
histérica y de la geografia politica. De
este modo, se arribd a una
perspectiva interdisciplinaria que
articuld la conceptualizacion del poder
politicc con la estructuracion estatal y
la comprension de procesos en larga
duracién. Por eso es que las
problematicas de centralizacion y
descentralizacién deben ser
dimensionadas y conceptualizadas
teniendo presente el tiempo histérico.

El argumento desarrollado en
torno a las relaciones entre el Estado
central y ia trama de relaciones de
poder local distingue entre un Estado
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centralizado y un Estado
descentralizado. Los procesos de
centralizacion estatal aluden a una
relacion compleja de penetracion de
un orden estatal moderno que tiende a
subordinar los poderes locales en un
periodo de desarrolio y consolidacion
del Estado nacional. Con la
descentralizacién estatal se produce
una redefinicion del poder local,
dependiendo de la capacidad de los
actores locales y de la densidad de la
sociedad civil. Por eso es que también
hay que observar y analizar las
estructuras sociales y productivas que
dan sustento al poder local. Y esto
abre un asunto especifico apenas
esbozado aqui, las relaciones entre el
desarrollo econdémico local y la
descentralizacion.

La presencia de muitiples
demandas politicas y sociales que
desbordan la capacidad de
procesamiento del Estado se halla en
la raiz de los procesos de
descentralizacién. Esto coincide con
la reelaboracion de identidades
locales y sociales que asignan un
valor especial a lo local y lo politizan.
De este modo, se produce una crisis
de legitimidad que es respondida con
una descentralizacién del poder. La
dinamica de los procesos de
globalizacion, es simultanea a fuertes
movimientos descentralizadores que
responden a un potenciamiento de
identidades locales. Esto sin
embargo, puede llevar a un conflicto
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de las iniciativas locales y regionales
descentralizadoras con los Estados
nacionales.

Con el avance de los procesos de
descentralizacién, surgen los
problemas referidos a la
representacion social y politica.
Pueden persistir las antiguas formas de
poder local con élites locales
sustentadas en mecanismos

clientelares. O alternativamente, surgir
formas innovadas de participacion
politica que permitan a los actores
sociales definir y decidir en el disefio y
la aplicacion de politicas. Asi, entranen
juego los movimientos sociales y
asociaciones como factores de presion
y definicion de politicas, y por otra
parte, los partidos politicos con su
mayor o menor capacidad de asumir la
problematica local.



