En busca

de una teoria de
la descentralizacion®

PAULO REIS VIERA **

i se analiza la frecuencia con

que se escribe o se habla sobre

el problemade la descentrali-

zacién sepuede comprobar,
sin necesidad de recurrir a argumentos
minuciosos y cuidadosamente elabora-
dos, la oportunidad, pertinencia e im-
portancia de la cuestion. La proble-
mdtica del mundo contempordneo re-
gistra con ejemplos sugestivos, deriva-
dos del contexto internacional o de la
realidad nacional de cada pais, la perti-
nencia del dilema centralizacién versus
descentralizacidn. El dilema se presenta
microscopicamente en el drea de la
ciencia politica o de las relaciones in-
ternacionales, cuando se discute la
organizacion constitucional de naciones
nuevas que surgieron después de largos
perfodos de colonialismo, o cuando se
procuradescubrirel método masrdpido
y eficaz de aceleracién del proceso de
desarrollo en que se encuentran inmer-

* Traducci6n del profesor Fernando Cruz Kron-
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cién de la Universidad del Valle.

** Profesor de la Escuela Brasileira de Adminis-
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sos los paises subdesarrollados o en
busca de desarrollo; o, microscépica-
mente también, cuando se discuten en
la teoria administrativa estrategias, im-
plantaciones, obstdculos y consecuen-
cias de ladescentralizacién administra-
tiva.
La controversia subsiste enel campode
laciencia politicay en el de la adminis-
tracién piblica. En la literatura sobre el
asunto se tiene asi mismo asociada la
descentralizacién aldesarrollo nacional
en general y al desarrollo econémico-
politico y social en particular’.
La descentralizacién politico-adminis-
trativa parece tornarse enfiticamente
importante en el contexto subdesarro-
llado donde la expansion rdpida y ur-
gente de los servicios publicos conduce
al crecimiento paralelo de las actividades
gubernamentales. La descentralizacién
permite a los miembros de parlamentos
navionales y al ejecutivo cuidar mejory
1. LaONU, através de sus organismos especiali-
zados, ha patrocinado estudios sobre el asunto.
Véase, por ejemplo, el trabajo por ella publica-
do “Descentralization for national and local

Development, New York, United Nations.
ST/TAO/M/19, 1962.
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con mayor frecuencia de los intereses
legitimos y esencialmente nacionales,
por minimizarles el desarrollo con
problemaslocales de relevancia menor.
Para valorizarla ain mds —el vocablo
es usado para corresponder exactamente
a un juicio de valor— la descentraliza-
ci6n conduce aunamayor participacién
de los individuos, en nimero e intensi-
dad, en programas y actividades guber-
namentales, favoreciendo asi, el desa-
rrollo del proceso democrético®.

A pesar de la importancia del problema
y del cimulo de material escrito sobre
descentralizacion, se tiene estudiado el
fenémeno exclusivamente en dimen-
siones doctrinarias o valorativas,enque
se prescribe la descentralizacion como
mejor 0 mds eficiente que la centrali-
zacion, sinintentar estudiar los elemen-
tos componentes, o los factores que, de
hecho y no de juicio, se correlacionan
con el fenémeno.

iSe puede, realmente, asociar la descen-
tralizacién politico-administrativa al
proceso de desarrollo nacional? ;Cudl
es la tendencia del mundo contem-
pordneo? ;En cudntos y cudles paises
existe mayor 0 menor descentralizacién?
.Se puede, con los recursos metodologi-
cos al alcance de los cientificos sociales
modernos, operacionalizar el fenémeno,
de modo que se puedan medir diferen-
tes grados de descentralizacién?. Par-
tiendo de la premisa bdsica de que el

2. Hay autores que han procurado asociar descen-
tralizacién a desarrollo y democracia. El caso
mas especifico es el de Henry Maddick, autor
de “Democracia, descentralizacién y desarrollo”.
Rio Forense, 1a. edicién, 1966.

fendmeno debe correlacionarse con
algunas variables del ambiente nacional
de cada pafs, ;Cémo identificarlas?,
sumariamente se indaga; (Es posible,
con base en investigacién y andlisis de
lo que ocurre en algunos paises y, asi, a
través del raciocinio inductivo, cons-
truirse una teorfa vdlida sobre la descen-
tralizacién?

Este trabajo se propone responder las
anteriores preguntas. Busca formular
una teoria de la descentralizacion ba-
sada en investigacion empirica y, con-
secuentemente, responder abiertamente
a aquellas indagaciones, aceptando la
premisa tdcita de que la distribucion de
poder entre la esfera central del go-
bierno y las demds unidades inferiores
en que se divide el orden gubernamen-
tal, trasciende las situaciones especifi-
cas de cada nacion y puede presentar

elementos comunes que deben ser in-
vestigados en una tentativa legitima de

teorizacion.

Descentralizacién:
Una construccidén tedrica

El fenémeno descentralizacién se pre-
senta, sobre todo, como problema de
distribucién de poder —poder de deci-
sion y poder de accién o ejecucién—
entre el gobiemo central y 1as unidades
de gobierno local. Ese modo de visua-
lizar la cuestiébn da margen, natu-
ralmente, a ciertas ambigiiedades ¢
inseguridades, pues no se puede aceptar
pasivamente la existencia real de go-
biernos locales porque alguna norma
juridica los haya creado. Para.aumentar
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la complejidad del problema, es pre-
Ciso, aun, resaltar que cualquier andlisis
de las relaciones intergubernamentales
entre el centro y las comunas®, pone de
lado, en el régimen federativo, las
unidades intermediarias del gobiermno y
de la administracién, lo que podr4,
eventualmente, ocasionar serias distor-
siones en la realidad del fendmeno.
Esas deficiencias y limitaciones no
invalidan, por ello, el sistema de refe-
rencia usado para, en este trabajo, pro-
ceder al andlisis de la descentralizacién
politico-administrativa. En la medida
en que se identifiquen los gobiernos
locales con las propias comunidades,
como se hace habitualmente al estudiar
el asunto, se torna viable, aceptable y
comprensible hablar de poder local en
contraposicion a poder extralocal. Asf,
se justifica la referencia al problema de
la descentralizacibn como, esen-
cialmente, una cuestién de distribucion
de poder.

Para el examen del asunto se considera
la descentralizacién un fenémeno bdsi-
camente dindmico. Resulta de ese atri-
buto la existencia de un continuo entre
dos polos, el de la descentralizacién yel
de la centralizacién, presuponiéndose,
asi, laexistencia de grados diferentes de
descentralizacién y la posibilidad de
localizacién de varios sistemas politico-
administrativos en puntos especificos
del continuo, en funcién del grado de
descentralizacién presentado por esos
sistemas.

Esaconcepcidndeescalacontinuaentre

3. Seconsideraaquilacomuna,launidad tipicade
gobierno local.

dos puntos extremos ocupados por situa-
ciones hipotéticas antagénicas de descen-
tralizacion total versus centralizacién
absoluta constituye el centrode la cons-
truccién tedrica propuesta en este en-
sayo, pues de ella se derivan otras pro-
posiciones fundamentales.

Por tratarse de un fenémeno que puede
ocupar cualquier valor o grandezaen la
escala centralizacion-descentralizacion®,
la descentralizacién politico-adminis-
trativa no constituye ‘“concepto puro”
en el sentido de que pueda haber sis-
temas en donde la variable centrali-
zacion, o la variable descentralizacion,
sean absolutas y exclusivas. Larealidad
es otra. En virtud de las propias trans-
formaciones que ocurren en el contexto
nacional de cada pais, determinada
naciéon puede surgir extremadamente
centralizada en cierto momento, o
descentralizada en otro. En verdad, los
sistemas se presentan mixtos y en
movimiento, fuertemente caracterizados
por una combinacién de elementos
antagénicos, tendientes unos a la cen-
tralizacion, conducentes otros a la

.descentralizacion. Esta concepcion no

trae consigo laidea de equilibrio. Sirve
al prop6sito de justificar la nocidn de
que el fenémeno descentralizacién no
acontece en el vacio. Al contrario, ocurre
en el contexto politico. Se define como
respuesta de naturaleza intrinsecamente
politica—pues el concepto de poder es
crucial para su comprensién— a deter-
minados imperativos ambientales, los
cuales condicionan el funcionamiento

4. Ladescentralizacién constituye la variable con-
tinua en contraposicién a la discreta.
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de estructuras y procesos descentrali-
zados.

Descentralizacion y

relaciones con el ambiente
La descentralizacién politico-adminis-
trativa® depende de variables importan-
tes identificables en el contexto nacional
de cada pais. No se puede, con todo, al
nivel de exactitud en que se encuentra
lainvestigacion social en nuestros dias,
asf sea en las culturas desarrolladas,
determinar relaciones de causa-efecto,
pues éstas no deben jamds confundirse
con correlaciones significativas afirma-
das entre dos 0 mds variables. Por eso
mismo, al afirmarse que el fenémeno
descentralizacién depende de algunas
variables, no se estd afirmando que esas
variables causan la descentralizaci6n.
Lo que se puede o se debe comprender
es que existen correlaciones significati-
vas entre la descentralizacidn, tratada
como variable dependiente, y aquellas
otras variables, aisladas o en su con-
junto, tratadas como variables inde-
pendientes®.
Al considerarse la descentralizacién
como variable dependiente, es posible
identificar cinco categoriasde variables
independientes que podrdn mantener
5. Principalmente esta seccidn del articulo se fun-
damenta en 'un trabajo recientemente escrito
_ por el autor, basado en investigacién original
sobre descentralizacién en 45 paises e intitula-
do “Toward a theory of Descentralization: A

comparative view of forty-five countries”. Los
Angeles, 1967.

6. Entiéndese por variable dependiente el posible
efecto y como variable independiente las posi-
bles causas.

con la primera alguna relacién o corre-
lacién significativa. Esas categorias se
intitulan: a. Geograficas, b. Histdricas,
c. Demogréficas, d. Econémicas, e.
Culturales o ecolégicas.

1. Variables geograficas:

Las propias caracteristicas geograficas
de un pais deben, indudablemente, in-
fluenciar el grado de descentralizacién
politico-administrativa existente en €l.
Se puede asi mismo, con caricter ex-
perimental, imaginar que la descen-
tralizacion es mayor en paises de gran
extension territorial. Al tratar de esta-
blecer posibles correlaciones entre
descentralizacién y superficie surge
inmediatamente una seria dificultad,
inherente a la propia naturaleza de las
variables en cuestiéon. El fenémeno
descentralizacién es esencialmente
dindmico, mientras el drea o superficie
bdsicamente estéticas’. Esa diferencia
fundamental entre las dos variables puede
disminuir cualquier correlacién signi-
ficativa entre ellas o hasta producir la
ausencia total de cualquier correlacion.

A pesar de esas limitaciones, el interés
en verificar qué paises, los de mayor o
menor drea, ocupan en el continuo
centralizacién-descentralizacion posi-
ciones mds proximas de este iltimo
polo, no se invalida por lo menos para
efecto de comparar sistemas politicos
entre si.

7. Los paises pueden anexar o perder territorio.
Tal cosa solamente acontece, sin embargo, en
casos esporadicos o en ocasiones muy especia-
les, dejando de alterar, asi, el caracter estético
de la variable.




El nimero de unidades de gobierno
local existentes en el pais constituye
otro factor de naturaleza geografica®,
cuya relacién con el fenémeno descen-
tralizacién se imagina muy significa-
tiva®. Larelacion entre las dos variables
debe ser tal que cuanto mayor es el
niimero de unidades de gobierno local,
mayor también es el grado de descen-
tralizacion. Se prevé, asi, una relacién
positiva y directa entre las dos varia-
bles. Mds de una vez, esa posible rela-
ci6n padecerd de las mismas limitaciones
y desventajas ya mencionadas en el
caso de la extension territorial. Se jus-
tifica, por lo tanto, investigar el im-
pacto del nimero de unidades de go-

bierno local sobre la descentralizacion,.

por lo menos para ofrecer nuevas di-
mensiones en que se puedan alinearu
orientar estudios comparados en cien-
cia politica 0 administracién piblica.

2. Variables histéricas:

Ningin fenémeno politico o adminis-
trativo podrd escapar a influencias
histéricas. Podria suponerse que son

8. Sepuede discutir si esta variable se debe clasi-
ficar como geografica. Por tratarse de un ele-
mento fundamentalmente estético, se prefirié
incluirla en este grupo.

9. Cuando se piensa en descentralizacién se vuel-
ve obligatorio pensar que el mimero de unida-
des de gobierno local del sistema puede afectar
de alguna manera la ocurrencia del fenémeno.
La posible correlacion entre las dos variables
debe asumir tal orden que se torna aceptable de-
finir el mimero de unidades de gobierno local
como indicador de descentralizacién. Pero no
lo hacemos, porque medir descentralizacién en
funcién de indicadores esencialmente descrip-
tivos y formales, no conduciria al andlisis real
del fenémeno.

mds descentralizados los paises mds
antiguos. Pues pensando en términos
histéricos, se puede comprobar la in-
fluencia de la adquisicién de indepen-
dencia politica sobre la descentralizacion
politico-administrativa. Al conquistar
u obtener la independencia, un pafs, si
noinmediatamente por lomenos alargo
plazo, se organiza o reorganiza y las
cuestiones referentes a la descentrali-
zacion inmediatamente cobran impor-
tancia vital. Aunque la tradicién, usos y
patrones coloniales no pueden ser stibi-
tamente violentados o sustituidos por
otros, la independencia significa nece-
sariamente cambio o autonomia, indi-
cando tal vez una fuerte tendencia a la
descentralizacion.

La organizacidn constitucional del pafs
constituye otro elemento importante a
ser examinado. Su potencialidad como
variable explicativa de la descentrali-
zacion politico-administrativa se ofrece
ain mayor que las demds variables de
naturaleza histérica ya mencionadas.
Se puede razonablemente esperar que
sean m4s descentralizados los sisternas
federativos que los unitarios. La descen-
tralizacién también se asocia més cons-
tantemente a regimenes democraticos
al revés de los totalitarios.

De la misma manera, la composicién
poblacional, caracterizada por los ele-
mentos €tnicos diversos, integrantes de
la poblacion, representa otra variable
relevante, cuya relacién con la descen-
tralizacién podré presentarse significa-
tiva. Naciones de composicién étnica
heterogénea deben ser mds descentrali-
zadas que aquellas donde la composi-

39



cién étnica es mds homogénea.

3. Variables demograficas:
Generalmente se responsabiliza a los
factores demogrificos del desarrollo o
crecimiento de los sistemas politicos.
Las alteraciones en la composicién
demogréfica, ademds de su extrema
movilidad en nuestra época, afectan
decisivamente los segmentos
econémico-politico y social. Simples
observaciones bastardn al estudioso de
los fenémenos politico-administrativos
para verificar el impacto de los factores
demogrificos respecto de la forma de
gobierno, o su tamafio, finalidades vy,
as{ mismo, respecto de su eficiencia o
eficacia. Similarmente, se esperaque e-
xista alguna influencia de esos mismos
elementos demogréficos sobre la descen-
tralizacién.

Se sugieren aqui variables importantes:
la primera se refiere a la poblacién de
un pais en t€rminos absolutos. Es posible
que exista un mayor grado de descen-
tralizacién en paises de mayor pobla-
cién. La segunda es la densidad de-
mogrifica. Se imagina que existe una
relacién inversamente proporcional entre
esa variable y la descentralizacién. El
gradode urbanizacién se presenta como
la tercera. Esa variable viene siendo
incluida en todos los estudios mds re-
cientes sobre la relidad politico-social
de diferentes paises'?. Se tiene asociado
el fenémeno de la urbanizacién al
proceso de desarrollo econémico y al
proceso de industrializacién'!. Del
mismo modo se tiene probado que exis-

te interindependencia de esta variable
con el sistema educacional, el proceso
de desarrollo econémico, el sistema de
comunicaciones, la distribucion de la
fuerza de trabajo y el desarrollo politico'.
Con base en los resultados de estos
trabajos, se puede de manera analdgica
sospechar que la urbanizacién provoca
la descentralizacién politico-adminis-
trativa.

4. Variables econémicas:

El fenémeno de descentralizacién no
puede escapar a la influencia de fuerzas
econémicas que lo condicionan de algiin
modo. Todo sistema comprende fuerzas
econOmicas, sociales y politicas entre
las cuales se establecen relaciones
reciprocas.

Dentro de las fuerzas econdmicas ac-
tuantes sobre la descentralizacion se
destacan el producto nacional bruto

10. Citaremos tres ejemplos: Daniel Lemer, The
Passing of the traditional society, glencor, I11;
the free press, 1958; Lee F. Schnore, the statis-
ticalmeasurement of urbanizatin and economic
development, in land economic, vol. 38, Agosto
1961, pags 229 - 245; sey mour mertin lipset,
“Some social requisites of democracy: Econo-
mic development and political legitimacy”, in
American political science review, vol. 53.
marzo 1959, Pigs. 69-105.

11. Véase por ejemplo, Kingsley Davis ¢ Hilda
Golden, urbanization and the Development of
Pre-industrial areas, in Economic development
and cultural change,No. 3, octubre 1954, pags.
6-26.

12. Eltrabajo de Cutright se destaca en ese sentido.
Véase Phillips Cutright, “National political de-
velopment: Measurement and analysis: in ame-
rican sociological review, vol. 28, Abril 1965,
pégs. 253-264.
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(P.N.B.), por tratarse de un elemento
comunmente empleado para indicar la
riqueza y el grado de desarrollo
econdmico.de un pais.

Se puede asi, esperar una relacion sig-
nificativa entre el producto nacional
bruto y la descentralizacién, en el sen-
tido de que cuando mayor es el primero
es también mayor la altima.

5. Variables ecolbgicas:

El grupo ecoldgico de variables se pre-
senta esencialmente hibrido en su natu-
raleza. Se pueden definir estas varia-
bles por exclusion. Las variables eco-
légicas son aquellas que no pueden
caracterizarse fundamentalmente como
geogrdficas, histdricas, demograficas ni
econdmicas.

Dentro de ellas se puede resaltar el
desarrollo de los canales de comunica-
cién del sistema en examen. Es posible
establecer correlacion entre esa varia-
ble y la descentralizacién, diciendo
que a mayor desarrollo del sistema de
comunicacién se asociaunmayor grado
de descentralizacidn.

Una nueva vision ecoldgica de un pais
puede ser ofrecida cuando se procura
caracterizarlo como predominantemente
agricola o industrial. Se espera que las
sociedades predominantemente agrico-
las son menos descentralizadas que las
sociedades industrializadas. Asf la in-
dustrializacién debe asociarse a descen-
tralizacion politico-administrativa, pues
parece promoverlaen vez de obstruirla.
Se concluye estatentativade identificar
variables relevantes para el estudio de
ladescentralizacion, mencionando, con

cardcter exploratorio, la posibilidad de
que sean mds descentralizados los paises
donde mayores sean los gastos en el
sector piiblico.

Descentralizacion:
Comprobacién de
hipétesis

Eltrabajo cientifico exige didlogoentre
la teoria y la realidad. Hemos ofrecido
hasta ahora interpretaciones tedricas
sobre el fendmeno de la descentrali-
zacion politico-administrativa basadas
exclusivamente en percepciones y ob-
servaciones personales. Urge, por lo
tanto, verificar aquellas relaciones
sugeridas entre ladescentralizacién y el
ambiente total del cual ella ocurre.
Felizmente, ya hay evidencia cientifica
que permite comprobar —en algunos
casos mds, en otros menos— la validez
de la teoria exploratoria aqui expuesta.
En reciente estudio, en que se procedié
al macroandlisis del fenémeno en 45
paises diferentes, se pudo comprobar
empiricamente la existencia de correla-
ciones significativas entre la descen-
tralizacion y algunas variables existen-
tes en el contexto de aquellas naciones®.
Los paises incluidos en este estudio
presentaban caracteristicas bien diver-
sas. Fueron los siguientes: Argelia,
Austria, Barbados, Bélgica, Brasil,
Bulgaria, Canadd, Ceildn, China Conti-

13. El problema fue minuciosamente examinado
en Paulo Reis Viera, op cit. Existe también, so-
bre €l mismo asunto un trabajo recientisimo,
aiin no publicado, de Frank P. Shemod: The
correlates of descentralization: Interpreta-
tions, Speculations, strategies, 1967.
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nental, Colombia, Dinamarca, El Sal-
vador, Espafia, Estados Unidos, Finlan-
dia, Gana, Guatemala, Irak, India,
Irlanda, Israel, Italia, Jap6n, Jordania,
Marruecos, México, Noruega, Nueva
Zelanda, Per, Polonia, Portugal, Puerto
Rico, Reino Unido, Suiza, Tanganica,
Trinidad y Tobago, Venezuela, Viet-
'nam del Sur y Yugoslavia. Fueron elabo-
radas hipétesis entre descentralizacion
y algunas de las variables ya menciona-
das en la seccion anterior de este en-
sayo. Las hipétesis fueron verificadas
con ¢l uso de computadores electroni-

cos. La variable dependiente descen-

tralizacién y diez variables indepen-

dientes eran de naturaleza continua; en

dos casos se emplearon calificaciones
dicotémicas. El estudio de correlaciones
muiiltiples fue la técnica estadistica bésica.

Analicemos las hip6tesis:

1. Cuanto mayor es la extensién terri-
torial del pafs mayor descentraliza-
cién existe en €l: Se resalta el hecho
de que el drea media de 268.676 Km?

fue laque se tuvoen cuenta, encuan-
to que la amplitud de 1a serie fue de

9'000.000 Km?. Seis paises tenian
drea superior a tres millones de kil6-
metros® y 33 de los 45 paises tenian
drea igual o inferior al 10% del drea
mayor del pais en la serie.

2. Cuanto mayor es el nimero de uni-
dades de gobierno local, mayores el
grado de descentralizacion.

En la distribucién de la serie el nime-
ro medio fue de 1.015. El pais con
mayor nimero de unidades de gobier-
no local fue los Estados Unidos. 33
de los 36 paises incluidos en la serie

tenian 10% menos del nimero de u-
nidades de gobierno local existentes
enlos Estados Unidos. A pesar de las
caracteristicas de los datos, se en-
contrd correlacion significativa entre
descentralizacion y el nimero de u-
nidades de gobierno local del siste-
ma.

3. Cuanto mas viejo es el pais, mayor
es el grado de descentralizacion.
La edad media de los paises fue de
47 afios y la amplitud de la serie 186
afios. 17 de los 45 paises tenfan edad
igual oinferior al 10% de la edad del
pafs mads antiguo. Se encontro corre-
lacién bastante significativa entre
descentralizacion y edad de los pai-
ses'.

4. Paises formalmente organizados en
sistemas federativos son mds descen-
tralizados que aquellos paises orga-
nizados en sistemas unitarios.

No se encontré correlacion signifi-
cativa entre estas dos variables.

5. Los pafses heterogéneos (asi defini-
dos en términos de su composicién
étnica) son mds descentralizados que
los paises homogéneos.

Se repitid, en este caso, la ausencia
de correlacion significativa.

6. Cuanto mayor es la poblacion,
mayores el grado de descentra-
lizacidn. La poblacién media fue de
9'290.000 y la amplitud un sorpren-
dente 693'961.000, con 40 de los 45
paises con poblacion igual o inferior
al 10% de la poblacidn de los demds
paises. Mds de una vez, tales dispari-

14. Todas las correlaciones aqui citadas podran ser
verificadas en la tabla No. 1
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dadesenlos datos podrdn haberteni-
do influencia en la ausencia de corre-
lacién encontrada entre descentrali-
zacidn y poblacidn.

. Cuanto mayor es la densidad demo-

grafica, menoreselgradodedescen-
tralizacién. La correlaciéon encon-
trada entre descentralizacion y densi-
dad demogrifica no fue significati-
va. Se comprobé en cambio el senti-
do inverso de la correlacién confor-
me a lo previsto en la hipétesis.

. Cuantomayores el indice de urbani-

zacién, mayoresel grado de descen-
tralizacion.

Se encontré correlacion significati-
va entre urbanizacion y descentrali-
zaci6n, aunque, dentro de las varia-
bles que mantuvieron correlacion sig-
nificativa conla variable dependien-
te, el factor urbanizacién no asumio
particular importancia.

. Cuanto mayor es el producto nacional

bruto de la nacién, mayor es el gra-
do de descentralizacion.

El producto nacional bruto me-
dio dentro de los paises inclui-
dos en la serie respectiva fue de
US$266'075.000. En virtud de laex-
trema influencia de la economia de
los Estados Unidos, pafs incluidoen
la investigacion, 43 de las 45 nacio-
nes estudiadas tenian su producto
nacional bruto con un valor igual o
menordel 10% del valor del produc-
to nacional bruto estadounidense.

Se encontré correlacién significati--

va entre el producto nacional bruto
y la descentralizacion, a pesar de la
grande amplitud de la distribucion.

10.Cuanto mayor es el desarrollo de los

medios de comunicacién, mayor es
el grado de descentralizacion.

Se midi6 el grado de desarrollo de
los medios de comunicacién a través
de un indice compuesto de seis ¢ele-
mentos: a. Circulacién diaria de pe-
riddicos; b. Consumo de informa-
ciones impresas per cdpita; ¢. Volu-
men de correspondencia doméstica
per cdpita; d. Nimero de teléfonos
percdpita; e. Nimeroderadios y ni-
mero de aparatos de televisién. El
valor medio de la serie fue 27 y la
amplitud fue de 179. El valor maxi-
mo fue obtenido por los Estados U-
nidos (184) y el minimo por la In-
dia (5).

En un andlisis bidimensional, en el
que se procurd la correlacion de va-
riables dependientes con cadaunade
las variables independientes, la co-
rrelacién mds significativa fue obte-
nida entre el indice de comunicacio-
nes y la descentralizacion.

11.Las naciones industriales son mas

descentralizadas que las naciones a-
gricolas. En este caso, los paises fue-
ron agrupados en dos categorias: 11
fueron considerados industriales y
34 agricolas Se verifico una correla
cién bastante significativa entre la
naturaleza del pais, si predominan-
temente agricola o industrial, y el
grado de descentralizacion alcanzado.

12.Cuanto mayores el porcentaje de los

gastos del sector publico, mayor es
el grado de descentralizacion.

Ninguna correlacion significativa fue
encontrada al verificarse la hip6tesis. -
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Descentralizacion:

Tentativa de una medida
En busca de una teoria vdlida sobre la
descentralizacion, surge como primer
obsticulo el de la operacionalizacién
del concepto. La gran dificultad de la
investigacion social en este momento
reside exactamente en la enorme com-
plejidad inherente a cualquier esfuerzo
destinado a medir y cuantificar el
fenémeno social. A pesar de haberse
vislumbrado en ciertos medios algunas
exageraciones en esa tentativa de cuan-
tificacién, sélo se conseguird mayor
exactitud en la investigacidn social con
el perfeccionamiento de procesos e
instrumentos de medida de los
fenémenos sociales.

Cualquier definicién operacional de
descentralizacién presentard siempre
serias limitaciones en virtud de la gran
complejidad del problema. Habrd dos
grandes grupos de definiciones. A las
primeras las denominaremos formales,
y a las segundas comportamentalistas.
Las definiciones formales incluyen
elementos retirados de las constituciones
escritas, estatutos o leyes, en que se
define la descentralizacién como el
proceso legal de investir de autoridad
también legal y formal aalgunas estruc-
turas politicas y administrativas locales,
con el finde permitirles formular direc-
trices bdsicas, consubstanciales con la
politica local, y ejecutar servicios publi-
cos locales. Ese grupo de definiciones
se caracteriza por su naturaleza esen-
cialmente formalistica'®.

Como ejemplos de definiciones for-

males estdn aquellas que se basan en el
nimero de unidades de gobierno lo-
cales para indicar la existencia de descen-
tralizacion del sistema o en la relacién
entre ese nimero y el drea total del pafs,
con el mismo propdsito. Las defini-
ciones comportamentalistas ofrecen una
vision mds realista del fenémeno, pues,
en vez de fijarse en los elementos niti-
damente formales, procura en el sis-
tema elementos que puedan indicar, de
forma exacta, el aspecto predominante-
mente dindmico de la descentralizacién.

El indice de descentralizacion usadoen
lainvestigacién que ofrece las informa-
ciones necesarias para este ensayo se
fundamentan en la premisa bdsica de
que descentralizar se resume esen-
cialmente en distribuir el poder. Descen-
tralizaciény distribuciénde poderentre
varias esferas del gobierno. Medirla
por lo tanto significa, de cierto modo,
medir también el poder. Aunque par-
cial, es aceptable el criterio de que se
puede investigar la extension del poder
de una unidad de gobiemo y su ca-
pacidad de decidir y actuar, en funcién
de los recursos financieros de que puede
disponer.

Se concluye por tanto, que un indice de
descentralizacidn puede ser elaborado
con informaciones relacionadas con los
recaudos y egresos referentes a los

15. El concepto de formalismo fue introducido en
la literatura por Fred W. Riggs. Véanse dos de
sus obras: Administration in Developing Coun-
tries, the theory of prismatic society, Houghton
Mifflin Company, 1964,y la ecologiade la ad-
ministracién piblica, Rio de Janeiro, Funda-
¢ién Getulio Vargas, 1965.

44



SRR S

-

gobiernos locales!,

Se midid la descentralizacién en los 45

paises en funcion de dos criterios bési-

cos: '

a. Medida de la proporci6n entre el re-
caudo total obtenido por los gobier-
nos locales en cada pafs y el recaudo
obtenido por el gobierno central, y

b. Medida de proporcion entre el egreso
total realizado por las unidades de

gobiermo local y egreso ‘total rea-
lizado por el gobierno central.

El indice fue construido con base en la

proposicion bdsica de que cuanto ma-

‘yores fuesen aquellas proporciones,

mayor es el grado de descentralizacién
existente en el pais. Usando férmulas
para mayor claridad, tenemos:

D=g/G (1)

D=1/R(2)
Donde D es descentralizacién, y r
representa el total anual del recaudo
obtenido por los gobiemos locales en el
pais; R representa el total anual de
recaudo por el gobiemo central; g sig-
nifica el egreso total anual realizado
por los gobiernos locales y G, el egreso
anual total realizado por el gobierno
central.
Asi se puede medir ladescentralizacién
en bases anuales, mediante el examen
de ciertas cifras nacionales u otros da-
tos agregativos publicados por los diver-
sos paises.
Las férmulas mencionadas arriba indi-
can con suficiente claridad que, cuanto
mayores fuesen los valores indicados
16. El asunto fue profundamente debatido, con sus

ventajas y desventajas, en Paulo Reis Viers, op
cit, capitulo I

con la letra g en relacion con G y el
valor r en relacién a R, mayor ser4 el
grado de descentralizacién del sistema.
Imaginando, a continuacién, cada pafs
como una unidad 6 1, por el empleo de
las formulas 1 y 2, se puede idealizar
una situacién de absoluta, perfecta e
ideal descentralizaci6n en la cual:
1-g/G=1(03)
1-r/R=1(@14)
En la que se verificaria la inexistencia
de cualquier forma de gobierno local,
pues la descentralizacién no existirfa.
De hecho en ese caso:
D=g=0,6D=r=0.
Similarmente, se puede visualizar la
situacién contraria de descentralizacion
total, absoluta y perfecta en la cual:

1-g/G=0(5)
1-r/R=0(6)
En este caso:

D=g=G=1yD=r=R=1.

Ental hipotesis, una situacion extrafia y
bastante curiosa podria aparecer, pues
el recaudo y el egreso realizados por los
gobiernos locales se igualarian al re-
caudo y egreso realizados por los gobier-
nos centrales y el propio concepto de
descentralizacion tenderia a desapare-
cer exactamente cuando el grado de
descentralizacidn viniese a alcanzar su
mdximo valor. Usdndose la definicién
operacional de descentralizacion (1), se
torna posible identificar los dos puntos
extremos (3) y (5) del continuo en la
cual cada pafs podria ser localizado
desde el punto (0) (centralizacién per-
fecta) hasta un punto igual a 1 que
corresponderfa a situaciones en que
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existiese descentralizacién perfecta o
absoluta. Los puntos extremos del
continuo son ttiles en el sentido en que
enriquecen el modelo teérico aqui elabo-
rado”. En una actitud realista, se espera,
por esto, que todos los pafses ocupen
posiciones intermedias entre los dos
polos del continuo.

" Descentralizacion:
{na teoria a modo de

conclusiéon
El problema de la descentralizacion
politico-administrativa continiia desa-
fiando la argucia y la creatividad de los
cientificos sociales. En primer lugar,
hay una cuestion de nomenclatura. Se
piensa la cuestiOn casi siempre, en térmi-
nos de dicotomia, centralizacion-descen-
tralizacién, en lugar de situarse en el
continuo centralizacién versus descen-
tralizacién. En el centro de todos los
debates sobre el tema surge frecuente-
mente la necesidad de definir el papel
de la descentralizacion como fuerza
propulsora de desarrollo nacional, pues
no es raro que se considere 1a descen-
tralizacién mejor y mds eficiente que la
centralizacion.
Lateoriaexploratoriadivulgadaeneste
ensayo se reviste esencialmente de
caracteristicas politicas. El enfoque es
menos doctrinario 0 administrativo.
Resulta del macroandlisis del problema
y se confirma como vélido a través del
examen de informaciones escogidas para
17. Teodricamente otras situaciones podrian ocu-
rrir, pues las formulas 1 -g /G =yl -r/R=

pueden ser elaboradas. Véase Paulo Reis Viera,
op, cit, pig. 140.

45 paises diferentes.

La descentralizacion influye y es in-
fluenciada por el ambiente.

Elempleo dela técnica estadisticade 1a
correlacién miltiple permiti6 alcanzar
niimeros que muestran que las doce
variables independientes, actuando
simultdneamente, pueden explicar cerca
del 60% de la variacién total en los
grados de descentralizacidn existentes
en los 45 paises. Cada una de las varia-
bles independientes afecta la descen-
tralizacién de modo diverso. Se encon-
traron correlaciones significativas entre
descentralizacién y comunicaciones,
naturaleza y edad de los pafses, niimero
de unidades de gobierno local, pro-
ducto nacional bruto, y, en intensidad
menor, urbanizacién. Ninguna correla-
cién significativa parece ocurrir entre
descentralizacién y drea del pais, su
organizacidn constitucional, la hetero-
geneidad de su poblacidn, el nimerode
sus habitantes, su densidad demogrifica
y el tamaiio de los gastos en el sector
piblico.

Elexamen de la matrizde correlaciones
revela a las fuerzas del ambiente ten-
dientes a estimular la descentralizacion.

Veamos algunos ejemplos:

a. Laedad delos paises presenta corre-
laciones significativas con siete va-
riables independientes: producto na-
cional bruto, urbanizacién, comuni-
caciones, nimero de unidades de
gobierno local, naturaleza del pais
(agricola o industrial) composicién
étnica y poblacién.

b. El producto nacional bruto se corre-
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laciona significativamente con ocho
variables independientes: urbaniza-
cién, comunicaciones, nimero de u-
nidades de gobierno local, naturale-
za del pafs (agricola o industrial),
poblacién, drea, edad y organizacién
constitucional.

¢. Laurbanizacion se correlaciona sig-

ficativamente con siete variables in-
dependientes: poblacién, drea, edad
del pais, producto nacional bruto,
nimero de unidades de gobierno lo-
cal, composicion étnica y organiza-
cién constitucional.

d. Elnivelde comunicaciones se corre-
laciona significativamente con siete
variables independientes: drea, edad
del pafs, producto nacional bruto,
urbanizacién, nimero de unidades
de gobierno local, naturaleza del pais
(agricola o industrial), y la organi-
zacion constitucional.

e. El nimero de unidades de gobiemo
local presenta correlaciones signifi-
cativas con siete variables indepen-
dientes: drea, edad del pafs, produc-
to nactonal bruto, urbanizacion, co-
municaciones, naturaleza del pafs
(agricola o industrial), y la organi-
zacién constitucional.

Esas relaciones reciprocas entre todas

las variables afianzan como vdlida la

proposicién fundamental de que la
descentralizacién no ocurre en el vacio,
sino en la arena conformada por innu-
merables fuerzas dentrode las cuales ya
podemos destacar las variables antes
mencionadas. Asi, si en el panorama de
la administracién municipal brasilera,
el estadode Sao Pablo se destaca dentro

de los demas no ser4, tal vez, por simple
acaso. Mucho significa el hecho de que
ese estado presenta el mayor indice de
industrializacién del pais, el mayor indice
de urbanizacién, posee una historia de
lucha constante por gobiernos indepen-
dientes y auténomos, es uno de los
mayores contribuyentes para lariqueza
nacional, ocupa el segundo lugar den-
trode los 22 estados de la federacién en
lo referente al nimero de unidades de
gobierno local y posee, innegablemente,
el sistema mejor dotado de comunica-
ciones del pais!®.

La teoria de la descentralizacién elabo-

rada aqui presenta las siguientes ca-

racteristicas principales:

a. Existen fuerzas en el contexto de ca-
da pafs, que decisivamente funcio-
nan como elementos propulsores de
la descentralizacién.

b. El grado de descentralizacién alcan-
zado por un pais parece depender
principalmente de fuerzas econémi-
co-tecnoldgicas.

¢. Loselementos culturales, las carac-
teristicas y la organizacién constitu-
cional del pais no parecen ejercer un

* impacto decisivo en el fen6meno de
la descentralizacion.

Las correlaciones de mayor significa-
cién fueron encontradas entre ladescen-
tralizacién y las variables de naturaleza
econémico-tecnolégicas, como el de-
sarrollo de los canales de distribucién,
la naturaleza industrial del pafs y el
producto nacional bruto.

De mayor interés fue la correlacién

18. Sherwood, Frak P. op, cit, pig. 21.
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encontradaentredescentralizacion y los
canales de comunicacién. De todas las
correlaciones serd esa la que mejor
corresponderd a la realidad, pues la
distribucién de los datos sobre las
comunicaciones fue el que mds se aproxi-
mo, dentro de las demds series de la
distribucién normal.

- Ese resultado puede sugerir estrategias
y suscitar muchas discusiones. Innega-
blemente, si la descentralizacién politico-
administrativa significa mayor desa-
rrollo y si la mayor participacién exige
comunicacién amplia en expansion, se
puede prever que el desarrollo de los
canales de comunicacién del pais se
transforme en condicién indispensable
para una mayor descentralizacién. Re-
sultan, asi, algupas definiciones de
estrategias. Si realmente la descentrali-
zacién se asocia al proceso de desa-
rrollo nacional, principalmente en lo
que se refiere al desarrollo econémico,
pues la descentralizacién se correla-
ciona significativamente con variables
de naturaleza econdmica, se deben es-
timular entonces férmulas y estructuras
descentralizadas en los paises en desa-
rrollo, para acelerar el proceso de desa-
rrollo. Tales propésitos serdn alcanzados
a través del desarrollo del sistema de
comunicaciones que, por su parte, podrd
ser conseguida a través de actividades
especificas en el drea de la educacién.

Conclusiones finales

El cientifico social moderno enfrenta el
grave desaffo de buscar correlaciones
significativas entre variables integran-
tes del contexto social. Se indaga si son

posibles al nivel actual de desarrollo de
las ciencias sociales, las tentativas de
investigaciénempiricaen que se busque
comprobar correlaciones entre variables
econdmicas, politicas y sociales. Uno
de los objetivos de este ensayo consistio
en ofrecer un ejemplo de c6mo me-
diante la utilizacién de datos agregati-
vos, a pesar de serias limitaciones, es
posible operacionalizar conceptos,
medir, aunque parcialmente, fenémenos
sociales y extraer de esos esfuerzos
nuevas hipétesis conducentes a una
mejor explicacién de la realidad.

Se procurd, ademds, examinar el
fenémeno descentralizacién como una
respuesta de naturaleza intrinsecamente
politica a ciertos imperativos del am-
biente. El examen de la cuestion ofre-
ci6 evidencia de que la descentrali-
zacion politico-administrativa podrd ser
objeto de nuevas investigaciones en las
cuales se focalicen variables fundamen-
talmente econdmicas y otras direc-
tamente relacionadas con el sistema de
comunicaciones, o por el contrario
investigaciones que enfaticen elemen-
tos mds faciles de ser investigados como
lapoblacién o la densidad demogréfica.

Asi, el hecho mds ajustado a las ideas
aqui presentadas, que son proposiciones
bdsicamente menos conclusivas que
provocadoras, serd la visién de cémo
difieren algunos pafsesen sus grados de
descentralizacién. Se responde, asi, ala
siguiente pregunta: ;Cudles son los paises
mds descentralizados en el contexto
internacional?. Hagdmoslo a través de
la siguiente tabla adjunta.
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TABLA 1

MATRIZ DE LAS CORRELACIONES

ENTRE LAS MEDIDAS NACIONALES DE DESCENTRALIZACION
Y DOCE VARIABLES INDEPENDIENTES

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13

1. Poblacién
2. Densidad Demogréfica 0,07 0,28 -
3. Area 0,55 028 -
4, Edad del pais 0.05 0,00 0,13
5. Producto Nacional Bruto 0,26 008 049 032 -
6. Urbanizaci6n 0,76 0,03 061 026 074 -
7. Comunicaciones 0,08 0,04 037 040 0,55 030 -
8. Niimero de Unidades del

Gobierno local 0,17 0,07 042 036 098 0,71 0,54 -
9. Gastos del sector piiblico 0,23 007 006 008 0,11 009 0,18 0,11 -
10. Naturaleza del pais

(Agricola o Industrial) 007 0,2 023 0,38 033 0,15 083 031 0,19 -
11. Organizacién constitucional 0,19 021 058 0,19 032 034 038 030 003 023 -
12. Composicién étnica - 033 040 022 028 021 040 0,11 0,19 0,02 0,12 021 -
13. Descentralizacién 0,11 001 011 035 028 025 065 029 0,15 0,54 004 0,02 -




TABLA 2

ORDEN PAIS GRADOS DE
DESCENTRALIZACION
1 Suecia 111
2 Noruega 85
3 Reino Unido 81
4 Suiza 78
5 Estados Unidos 73
6 Dinamarca 68
7 Yugoslavia 66
8 China Continental 62
9 Nueva Zelanda 61
10 Argelia 57
11 Bélgica 55
12 Holanda 55
13 Colombia 53
14 Irlanda 50
15 Canada 48
16 Italia 47
17 Polonia 44
18 Portugal 41
19 Japén 40
20 Esparia 34
21 Brasil 33
22 Bulgaria 30
23 Siria 30
24 Jordania 29
25 Rumania 28
26 Tanganica 28
27 Irak 25
28 Puerto Rico 24
29 Gana 22
30 Israel 21
31 Barbados 18
32 Guatemala 17
33 Australia 16
34 Ceildn 16
35 El Salvador 16
36 Finlandia 16
37 India 16
38 Marruecos 16
39 México 16
40 Peri 16
4] Repiiblica Arabe Unida . 16
42 Repiiblica Dominicana 16
43 Trinidad y Tobago 16
44 Venezuela 16
45 Vietnam del Sur 16

Fuente: Paulo Reis Vieira, op. cit., pig: 161
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