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Introduccion

EN ESTE ARTICULO se desarrolla el concepto de ‘‘relaciones cen-
tro-locales’’ como-un constructo tridimensional de significados y
determinantes dentro del cual sea posible comprender y explicar la
génesis y consecuencias de las politicas de descentralizacién o cen-
tralizacion de la administracion piblica. Se ofrece este constructo
como una herramienta para el analisis critico de las politicas des-
centralizadoras de la accion social del Estado por medio de las
cuales ciertos actores pretenden enfrentar la crisis econdmica y
la creciente pugna hacia la democratizacion. Es claro que la des-
centralizacion esta relacionada, en el terreno economico, con la
transformacioén del papel del Estado como rector de la economia,
en la que éste queda cada vez menos ligado ala produccién directa
y mds a la promocion de la reconversion industrial. No obstante,
cabe plantear la hipétesis de que el principal significado de la des-
centra'izacion es dar nuevas responsabilidades a estados y munici-
pios que permitan limitar aquellas ejercidas durante décadas por
la federacion, sin que por ello el Estado renuncie al control politico
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que le ha conferido el desarrollo de instituciones dirigidas al bie-
nestar,

Proponemos que las relaciones centro-locales pueden descom-
ponerse en tres dimensiones: una de ellas es la centralizacion o des-
centralizacidn de la accidn estatal, entendida como el grado al que
la accion del Estado se ejerce en funcion de fines directamente es-
tablecidos por los grupos locales. La centralizacidn es funcidén a su
vez de los principios de vinculacion centro-local por medio de los
cuales se legitima y expresa el poder. La tercera dimension esta
dada por el grado de integracion o fragmentacion de la accion esta-
tal en el contexto de las instituciones que la formulan y aplican.
Argumentaremos que el grado de centralizacidon de la accion esta-
tal y las estrategias disponibles para modificarlo guardan estrecha
correspondencia con la variabilidad en las otras dos dimensiones
complementarias de las relaciones centro-locales.

Primero se analizan las tres dimensiones relevantes de las rela-
ciones centro-locales: la centralizacion, la integracion y los princi-
pios de vinculacion. Después se establecen las caracteristicas de la
génesis y estructuraciéon de las tres dimensiones en el contexto de
economia politica que explica su reproduccién y cambio. A mane-
ra de conclusioén se discute como se puede manejar el concepto de
relaciones centro-sociales desde las distintas corrientes de la socio-
logia politica contemporanea.

Centralizacion, integracion y principios de vinculacidn
Centralizacion-descentralizacion

El significado tedrico de las politicas descentralizadoras ha sido obs-
curecido por la falta de precision sobre el significado del concepto
‘“‘descentralizar’’. La mayoria de los estudios del tema parten de
una definicién administrativa donde ‘‘descentralizar’’ es entendi-
do como la transferencia de responsabilidades, y sélo después se
discuten las implicaciones que dicha transferencia tiene respecto del
balance del poder entre las distintas unidades de gobierno implica-
das. Aqui optaremos por el camino inverso, definiendo como ob-
jeto de estudio ya no los procedimientos administrativos, sino el
balance del poder entre las unidades de gobierno que existe o resul-
ta después de la aplicacion de politicas. La descentralizacion se en-
tedera entonces como un cambio en el valor de una relacion, mas
que como la transferencia absoluta de responsabilidades. Sobre esta
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base se examinard cdmo y por qué inciden en este balance politicas
administrativas tendientes a modificar las relaciones centro-locales,

B.C. Smith define la descentralizacion por el grado al que la
autoridad es transferida o dispersada a través de la jerarquia geo-
grafica del Estado:

La descentralizacion implica la subdivision del territorio de un Esta-
do en areas mads pequenas, y la creacion de instituciones politicas y
administrativas en dichas areas [Smith, 1985].

D.A. Rondinelli y S.G. Cheema ubican la descentralizacion en
el contexto del espacio adaninistrativo, definiéndola como:

...la transferencia del gobierno central a sus organizaciones de cam-
po, unidades administrativas locales, organizaciones semiautonomas
y paraestatales, gobiernos locales, u organismos no gubernamentales,
de la autoridad para la planeacion, la toma de decisiones o la admi-
nistracion [Rondinelli y Cheema, 1983, p. 18].

Si bien para estos ultimos autores la descentralizacidn sigue re-
firiéndose a la transferencia juridico-administrativa, reconocen que
ciertas formas de descentralizacién llevan mas bien a reconcen-
trar el poder en espacios aislados y protegidos de la ineficiencia de
la burocracia central y de sus intereses. La descentralizacion es vis-
ta ya no como simple recurso de dispersion territorial, sino como
un conjunto de formas legales tendientes a modificar las jerarquias
del poder en una diversidad de espacios administrativos. No obs-
tante, persiste el problema de establecer el sentido en que se mueve
el poder al aplicarse estas medidas, y la relacion entre este cambio
y el contexto econdmico-politico en que se aplica.

Para dar un significado sociologico preciso a los cambios en
las relaciones centro-locales es importante analizar como los cam-
bios en la estructura administrativa se relacionan con el control de
los recursos o decisiones. Como dice Tarrow,

La “‘autonomia local’’ no puede ser medida como una residual tinica
de las funciones administrativas que quedan cuando el centro toma
su parte, ni como el nivel de financiamiento que el centro confiere a
la periferia (ya que esto puede ser un signo de la influencia periférica
por parte del poder gubernamental central), sino por los recursos po-
liticos y los mecanismos de representacion territorial que permiten a
las unidades subnacionales utilizar al centro para su propio beneficio
[citado en Sharpe, 1979, p. 33].
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Las palabras clave para definir la descentralizacién del poder
son entonces ‘‘utilizar al centro para su provecho’’; esto es, en fa-
vor de los fines politicos de los grupos poblacionales representados
por la unidad de gobierno local. A la inversa, existira una situa-
cion de centralismo cuando, cualquiera sea la forma juridica utili-
zada, el centro domine el manejo de recursos a nivel local para fa-
vorecer fines politicos no formulados en este nivel.

Si bien Tarrow definié el concepto del poder como dimensién
socioldgica de las relaciones centro-locales, no se ha establecido ain
cémo habra de medirse. La operacionalizacién debe atender tanto
a la dimension del aporte relativo de recursos como a la del control
sobre la asignacion de dichos recursos. Estas dos dimensiones es-
tan relacionadas si el gobierno central financia la totalidad de una
funcion que es aplicada en el &mbito de la jurisdiccion del gobierno
local; entonces puede decirse con bastante certeza que la localidad
tendra poca influencia sobre las decisiones. No obstante, el finan-
ciamiento completamente local sobre una funcién publica no nece-
sariamente implicara el control local total, puesto que siempre ha-
bra al menos un residuo normativo dominado por la unidad superior,
y a lo mas un control directo.

Una aproximacion mas iluminadora a la comprension del vincu-
lo entre aporte de recursos y su control en las relaciones centro-lo-
cales se logra observando los cambios en los aportes y el sentido
de los cambios. En esta forma nos aproximamos a los procesos de-
cisorios y las relaciones de poder detras de las relaciones centro-lo-
cales. Veamos las diferentes posibilidades:

El aumento del financiamiento por parte de un nivel de gobier-
no, junto con el correspondiente decremento por la otra parte —lo
que Ashford denominé como el modelo ‘‘puro’’ para des-o recen-
tralizar (Ashford, 1979)— tiene claras implicaciones para el con-
trol (figura 1). En efecto, cuando un orden de gobierno subordina-
do asume mayores responsabilidades financieras y las disminuye a
su vez el orden superior o coordinador, puede afirmarse con bas-
tante seguridad que el nivel subordinado adquirié autonomia. Los
cambios en sentido inverso llevaran a un mayor dominio del centro
y reflejardn la creciente dependencia de las unidades subordinadas.

La descentralizacién o recentralizacidén puede también ser “‘re-
lativa’’, cuando s6lo una de las partes modifica su financiamiento.
Bajo esta situacion los cambios en el control no seran tan evidentes
y la unidad que aumenta sus aportes podra tanto ganar como per-
der control. La unidad subordinada podria ganar poder y autono-
mia al aumentar solo ella sus recursos, como también podria ser
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Figura 1

Modalidades en las relaciones centro-locales
segun cambios relativos en el monto de financiamiento
por los distintos niveles de gobierno
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Modificado de D. Ashford, 1979.

el reflejo de mayores exacciones indirectas con el gobierno central
con el fin de cumplir con sus intereses. A la inversa, mayores apor-
tes centrales podrian aumentar el control central, como también po-
drian ser el resultado de exigencias de parte del nivel local.

Ashford denomind como cambios ‘‘sistemdticos’’ aquellos que
se modifican cuando ambos niveles modifican su financiamiento
en el mismo sentido, aunque no necesariamente con la misma mag-
nitud. La des- o recentralizacion sistématica tiene también claras
implicaciones para el control de las relaciones centro-locales, cuan-
do se refiere al grado de integracion entre el gobierno local y el cen-
tral respecto de la funcién publica en cuestion. Cuando ambos ni-
veles aumentan sus aportes puede suponerse que la accidén conjunta
se explica por existir una comunidad de intereses. Decrementos en
los aportes por ambos niveles de gobierno deben interpretarse como
signo de anomalia en las relaciones centro-locales, donde el orden
superior pierde su capacidad coordinadora o normativa sobre las
acciones de nivel subordinado.
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El analisis del sentido en los cambios de los aportes ilumina los
procesos de control y, asi, la des- o recentralizacion en un sentido
sociologico. No obstante, el gobierno central financia a los multi-
ples gobiernos locales dentro de una logica de conjunto y controla-
ra mas rigurosamente aquellas localidades que capturan el mayor
volumen de sus recursos. Para calificar el poder entre un gobierno
local y el centro no basta entonces con atender a los cambios relati-
vos; es fundamental analizar el volumen e importancia del finan-
ciamiento para la funcion en cuestion.

En el desarrollo de su modelo, Ashford hace referencia exclu-
sivamente al problema del financiamiento de las funciones donde
concurren los dos niveles de gobierno. Si bien este es un punto cla-
ve en las relaciones, a la vez que posible de ser medido con cierta
precision, debe sefialarse que el poder es también funcién de la dis-
tribucion diferencial de otro tipo de recursos y de significados, ta-
les como responsabilidades politicas, legislativas y normativas, sis-
temas administrativos, redes de comunicacién y procesos de
evaluacion. El balance del poder entre los niveles dependera tam-
bién de cuales funciones piblicas estan siendo desempefiadas por
el Estado y del grado al que son compartidos.

La descentralizacion o recentralizacion del poder puede ser en-
tonces consecuencia de que se redistribuyan las responsabilidades
politicas exclusivamente, sin que se modifique el arreglo adminis-
trativo por medio del cual se cumplen dichas responsabilidades. Tal
seria el caso cuando los estados soberanos de una federacién reci-
ben o asumen la responsabilidad por legislar, captar demandas y
negociar en torno a alguna funcién, mientras que la federacién re-
tiene la responsabilidad por financiar y administrar los programas
tendientes a satisfacer el problema en cuestién. Otras posibilidades
son la transferencia de la administracién, reteniendo el financia-
miento y la evaluacién, o, mas especificamente, la transferencia del
financiamiento sélo de ciertos programas.

Mientras se pueda hablar en un sentido general de que se des-
centralizan las funciones, i.e. descentralizacién politica, adminis-
trativa o financiera, en nuestra conceptualizacidén estamos distin-
guiendo entre los cambios formales —que pueden darse al decretarse
leyes o crearse nuevos organismos— y la descentralizaciéon del po-
der que resulta de estas medidas en términos del control real sobre
recursos y decisiones y su impacto sobre el beneficio para una de
las partes.
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Integracion-fragmentacion

Para comprender la evolucidn y caracteristicas sociolédgicas de las
acciones de centralizacion-descentralizacién es preciso discutirlas
como una segunda dimension tedrica asociada a estas acciones, y
que es el grado a que el Estado integra o fragmenta su intervencion
sobre la realidad social. La integracion (denominada por brevedad
de ahora en adelante como la variable de “‘integracién’’) puede en-
tenderse como el grado al que el Estado formula e implanta accio-
nes sobre la realidad social de manera integral y coordinada. En
el polo de la integracién el Estado formula cuestiones de espectro
amplio e implanta acciones a través de una sola agencia y en torno
a un principio de vinculacion (ver sobre esto mas adelante). En el
polo de la fragmentacion la formulacion e implantacion de tales
politicas es la responsabilidad de multiples agencias o areas admi-
nistrativas semiauténomas. En una posicion intermedia, la formu-
lacién e implantacion de agencias semiauténomas son subordina-
das a una autoridad regulatoria, esquema que ha sido llamado en
Meéxico de ‘‘sectorizacion’’.

Principios de vinculacion

Hasta ahora hemos limitado la discusion a las relaciones entre uni-
dades territoriales de gobierno, siguiendo los ejemplos de la litera-
tura pluralista que se desarrollo en los paises donde hay una fuerte
tradicién de administracion descentralizada sobre bases geopoliti-
cas. Cabe adoptar esta discusion al contexto mexicano, donde pre-
domina, por una parte, el Estado en la toma de decisiones y donde,
por otra parte, diferentes elementos de éste intervienen utilizando
distintos principios de vinculacion centro-local. Nos interesa entonces
incluir en el analisis, ademas de las relaciones centro-locales entre
los aparatos estatales pertenecientes a distintas unidades territoria-
les de gobierno, aquellas de otros aparatos estatales u organizacio-
nes por cuyo medio también se ejerce el poder estatal v.g. IMSS,
Banco de Crédito Ejidal, etcétera.

Distinguiremos entre tres principios de vinculacién centro-lo-
cal: el territorial, el corporativo y el técnico. Las formas de ejerci-
cio del poder estatal, los grupos de la detencién y las poblaciones
que se benefician de ellos difieren entre un principio y otro.
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Principio territorial. El principio territorial, base de la legitimacién
de los estados-nacién modernos, es un sistema de representacion
de intereses y de accion estatal fundamentado en las constituciones
politicas o los preceptos legales que dan lugar al derecho de ciuda-
dania. Por ello se nutre de los valores de igualdad de derechos y
de obligaciones dentro de un territorio dado. La jerarquia territo-
rial legitima en teoria la soberania o identidad cultural o geografi-
ca de las unidades que lo constituyen, por lo que las relaciones cen-
tro-locales seran vistas como de coordinacion mas que de
sometimiento. La significacion simbolica del principio territorial sera
aquella del nacionalismo o del regionalismo.

Principio técnico. El desarrollo del capitalismo dependiente en Amé-
rica Latina puso en evidencia algunas de las limitaciones del princi-
pio territorial y el surgimiento de formas de vinculacion técnico-bu-
rocraticas basadas en la accion estatal central por medio de los
organismos paraestatales. En su génesis dichos organismos sostie-
nen propodsitos eminentemente instrumentales, si bien tienden a cons-
tituirse como mediadores entre sus clientelas y el Estado; asi, se con-
vierten en agencias de representacion de multiples intereses. Este
proceso significa una forma de centralizar el poder en torno a las
élites estatales y su proyecto de desarrollo, retirando recursos e in-
tereses de la contienda politica territorial o corporativa. Segiin Ron-
dinelli y Cheema, los organismos paraestatales han sido

...una parte integral de las prescripciones para la reforma administra-
tiva y la modernijzacién ofrecidas por los tedricos occidentales de la
administracion publica... vistos por algunos dirigentes politicos como
una forma de abreviar la maquinaria gubernamental ordinaria y otor-
garle empuje hacia el desarrollo, coherencia y autoridad para planifi-
car y perseguir el desarrolo econémico por aquellos medios que le sean
mas convenientes [Rondinell y Cheema, 1983, p. 21].

Los organismos paraestatales pueden implantar a nivel regio-
nal y local estrategias cuyo contenido y metas se definen ya no a
partir del principio de division territorial de los poderes, sino en
términos de un criterio técnico y especifico basado en la racionali-
dad instrumental abstracta. Su principal valor sera la libertad por
parte de las ¢élites estatales para formular las estrategias que alcan-
cen maxima efectividad, ya sea técnica o politica. El dominio téc-
nico-burocratico sera favorecido bajo formas de centralizacién pura
—en el sentido sefialado por Ashford (Ashford, 1979)— y de bajo
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nivef de participacidn politica por parte de los niveles locales y de
la poblacion.

Principios corporativos. El principio de vinculacidén corporativista
guarda especial importancia para el contexto mexicano. P. Schmit-
ter, define el corporativismo en general como

...un sistema de representacién de intereses en el que las partes consti-
tuyentes estan organizadas en categorias ordenadas jerdrquicamente
y diferenciadas funcionalmente, reconocidas o autorizadas (o bien crea-
das) por el Estado y a las que se les confiere un monopolio deliberado
sobre la representatividad de sus categorias respectivas, a cambjo de
la observancia de ciertos controles sobre la seleccion de sus dirigentes
y la articulacion de apoyos y demandas [Schmitter, 1974].

Asi como la base territorial define grupos residenciales y el prin-
cipio técnico lleva a la definicion de necesidades abstractas, el prin-
cipio de vinculacion basado en el corporativismo define a grupos
ocupacionales o funcionales segiin su importancia dentro del pro-
ceso de acumulacion. En México el corporativismo transformo las
ligaduras clientelistas, verticales, inespecificas y territoriales que ha-
bian establecido las oligarquias en los grupos sociales, reteniendo
los elementos autoritarios y cuasifamiliares en torno a un sustrato
funcional u ocupacional.

Bajo el principio corporativista las politicas sociales del Estado
tienden a fomentar y proteger las prerrogativas de los grupos orga-
nizados centralmente y por el propio Estado. El corporativismo pri-
vilegia ya no el principio de ciudadania ni la necesidad técnica como
racionalidad para asignar recursos y beneficios, sino la pertenencia
a un grupo ocupacional. Con ello se subvierten la legitimidad de
la igualdad ante la ley en virtud del vinculo territorial y la raciona-
lidad instrumental en virtud de la necesidad abstracta, para privile-
giar el principio de fraternidad propia de las asociaciones profe-
sionales.

Génesis y estructuracion de los principios de vinculacion

La coexistencia entre los principios de vinculacidn no es arbitraria.
La accion politica por parte de los diferentes grupos de poder se
expresa a través de los traslapes y alianzas desde donde intentan
apoyar sus acciones y controlar sus recursos. Esta praxis politica
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es la que da lugar a las combinaciones histdricas y a la predomi-
nancia de un principio por sobre los demas.

Los principios técnico y corporativista de vinculacién descritos
surgieron de la inadecuacion del principio territorial frente a las exi-
gencias del desarrollo capitalista. Todos ellos han estado siempre
interrelacionados, conforme la vinculacion territorial fue modifi-
cada y relegada en funcion de las prioridades asignadas a 1os otros
dos principios. Solo excepcionalmente, entonces, ha existido un gra-
do franco de autonomia entre los tres principios de vinculacién.

Cabe plantear la hipétesis de que las diversas formas de articu-
lacién entre principios de vinculacién y la relativa predominancia
de uno u otro principio favorecen una mayor o menor integracion
en las acciones estatales a través de la historia, a la vez que pro-
mueven distintos grados de centralizacion del poder. La maxima
integracion y descentralizacion sera favorecida por el principio te-
rritorial, v.g. donde el gobierno estatal o municipal retne las di-
versas politicas sociales en torno a una sola administracion. La frag-
mentacién y centralizacién serd una caracteristica del principio
técnico, donde la percepcidn y solucidn particularizada de los pro-
blemas llevara a la constitucién de unidades administrativas espe-
cializadas. La posicion de ‘‘sectorizacién’’ se asocia con el princi-
pio corporativo, cuando éste adquiere predominancia y produce
inequidad e incongruencia respecto de los demas principios de vincu-
lacién. La sectorizacion representa un intento por reagrupar la po-
litica social de los tres principios de vinculacion en torno a un obje-
tivo de equidad y efectividad.

Es posible revisar la historia de la relacion entre desarrollo eco-
nomico-politico y los principios de vinculacidn bajo la hipétesis que
formulamos. Durante la colonia privd el dominio unitario y cen-
tralista, por medio del cual Espafia pudo dominar su vasto impe-
rio. El centralismo virreinal operd para favorecer la industria ex-
tractiva, reprimiendo la diversificacion econémica con base en la
rigida estructura estamentaria que excluia a la gran mayoria del po-
der. En esta época privo un principio técnico incipiente en el desa-
rrollo de las metrépolis a las cuales subordinaron las formas de or-
ganizacidn étnicas y el caciquismo.

Con la independencia, los caciques regionales implantaron sis-
temas de dominio particularistas, con lo que se promovio el regio-
nalismo. Para detener estas tendencias y buscar el retorno al cen-
tralismo, el movimiento de reforma implant6 un modelo federalista
opuesto a los objetivos que éste perseguia en su pais de origen, los
Estados Unidos. Como dice Vernon:
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Confrontados con un cuerpo de tradiciones legales, historia politica
y una geografia fisica que no tenia la mds remota relacion con los Es-
tados Unidos o Europa, los liberales juaristas retomaron no obstante
la constitucidn de los Estados Unidos como modelo para el gobierno
mexicano... Bajo este espiritu adoptaron una forma federal y no cen-
tral de gobierno para la nacion; los estados fueron concebidos como
instrumentos del gobierno federal para la ejecucion de sus programas
y como asiento de todos los derechos no reservados expresamente por
la federacion. Dos conceptos fundamentales de la Constitucion de 1857
estuvieron en conflicto desde su nacimiento a raiz de la sobreimposi-
cion de este gran disefio sobre el México fragmentado de su época:
el concepto de un mercado interno y libre, y el concepto de un gobier-
no débil y descentralizado [Vernon, 1965].

La experiencia del periodo demostro que uno de los dos princi-
pios —el técnico o el territorial— tendria que ser abandonado. Cuando
Juarez retomo la presidencia en 1868, fortalecid el gobierno cen-
tral e impulso la unificacion del pais con base en la construccidon
del ferrocarril México-Veracruz, optando asi por el principio técni-
co. Para conseguir esto hizo caso omiso de los preceptos constitu-
cionales y confiri6 privilegios a las compaiiias extranjeras ademas
de hacer participe al Estado en estas empresas. Nacia el comienzo
de las empresas paraestatales como forma de ejercer el poder esta-
tal centralizado, entonces todavia supeditado al principio territorial.

Eldictador Diaz termind con la labor iniciada por Juérez y pri-
vo a los caudillos regionales del poder que la Reforma les habia de-
jado. El centralismo se reforzd con la expropiacion de poderes de
los brazos legislativo y judicial. El culto a la personalidad de Diaz
y la red de relaciones personales en torno suyo se convirtieron en
garantia de la estabilidad interna y del proceso de modernizacion.
Si bien este culto dio espacio de maniobra, impidié la institucionali-
zacion del sistema y la transferencia del poder de manera pacifica.
El recurso al clientelismo no nego la utilizacion de técnicas racio-
nales para el ejercicio del poder, como lo fue la programacion del
gasto publico y la simplificacion del sistema monetario. La corrup-
cidn, lejos de obstaculizar la administracidén publica, fue la forma
de obtener la lealtad del circulo de los electos (Meyer, 1977).

El régimen posrevolucionario implicd, mas que la transforma-
cion del autoritarismo y personalismo porfirista, su modernizacion
e institucionalizacidn. El PRI no fue un partido disefiado para con-
frontar intereses opuestos, sino para mantener la propaganda en
favor de los dirigentes de la revolucidn, a la vez que asegurar la
disciplina dentro de la familia revolucionaria (Brandenburg, 1964):
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El ejecutivo acrecent6 su dominio sobre las otras ramas de gobier-
no mientras que los partidos de oposicién existieron como forma
y, aun alli, no de manera directa, sino como diputados de partido.
Hasta fines de los afios veinte el principal objetivo politico del
gobierno federal fue superar el regionalismo y crear una fuerza po-
derosa en el centro. Con Cardenas este objetivo se consiguio al res-
tructurarse las bases territoriales del poder en torno a las corpora-
ciones sindicales y campesinas. Como dice Lorenzo Meyer:

El autoritarismo contemporaneo de México quedd establecido, en sus
rasgos esenciales, al concluir el sexenio de Lazaro Cardenas. Este auto-
ritarismo reconoce y acepta los intereses locales pero sélo en la me-
dida en que no se contraponga a la légica y el proyecto politico dise-
fiado y puesto en practica por el centro [Meyer, 1986].

Meyer argumenta que a partir de 1940 el centralismo mexicano
no sufriéo modificaciones sustantivas. No obstante, el poder central
siguio siendo vulnerable, ya que el gobierno dependia de la lealtad
de pocas organizaciones e individuos. Como sefiala Vernon, el ins-
tinto de los presidentes los llevé a difundir y multiplicar el nimero
de fuentes de poder nacional de las que dependian, combinando el
nuevo orden corporativo con el principio técnico de vinculacion (Ver-
non, 1965).

Los técnicos empezaron a tener mayor influencia al menos des-
de el régimen de Ruiz Cortines (1952-1958), al empujar hacia la in-
tegracion de la planta industrial con vistas a una sustitucion de im-
portaciones completa y profunda. Con este fin la maquinaria de
planeacion empezo a formarse, con una oficina adjunta al presi-
dente. Su seguimiento de la actividad econdmica fue mas profesio-
nal y sistematico. Ello no implicé que la politica fuera hecha por
los técnicos, ya que el acceso directo a los presidentes siguid siendo
el factor decisivo. No obstante, los organismos paraestatales se con-
virtieron en un segundo poder que hacia mediados de los afios se-
tenta manejaron un 40% de la inversion de capital dentro del sec-
tor publico (Vernon, 1965).

La combinacion del centralismo técnico y corporativo obede-
ci6 a imperativos econdmicos y politicos para el sustento de la paz
social, el fortalecimiento del Estado y el crecimiento econémico.
La regularidad en las sucesiones presidenciales desde la creacion
del PNR, hace ya casi 60 afios, atestiguan el éxito de este régimen y
abren la interrogante respecto de las motivaciones que llevan a su
transformacion. Citando de nuevo a Meyer:
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Si algo positivo puede decirse de este proceso es que, frente a las hete-
rogeneidades locales, frente a las insuficiencias materiales y las pre-
siones externas cre6 y mantuvo el Estado nacional. Pero también cegd
la democracia, la iniciativa local y trajo ineficiencias y distorsiones
monstruosas, que hoy son mas obstdculo que apoyo para el desarro-
llo sano del Estado mexicano [Meyer, 1986].

Hoy en dia se reconoce que el sistema politico Mexicano man-
tiene un balance precario sustentado en la multiplicidad de princi-
pios de vinculacidn centro-local y de su gran interpretacion. De alli
que no sea un sistema tan institucionalizado como podria parecer
(Purcell y Kaufman Purcell, 1980), sino sujeto a cambios en la com-
binacién de dichos principios.

Economia politica

Para exponer la dinamica econdmico-politica de las relaciones cen-
tro-locales tomamos como base el cruce de las dimensiones de cen-
tralizacidn e integracion, analizando en cada una de las cuatro cel-
das la actuacién de los principios de vinculacién (figura 2). Cabe
asi plantear 12 combinaciones posibles, si bien en México se han
evidenciado sobre todo siete de ellas. Las celdas en blanco no son
imposibles socioldgicamente, si bien no se han evidenciado con im-
portancia dentro del terreno de las principales politicas nacionales.

Figura 2

Analisis sociolégico de las estrategias disponibles al
Estado para estructurar las relaciones centro-locales

Centralizacion Descentralizacion
Integracion Fragmentacion Integracion Fragmentacidn
Territorial Prefecturas Desconcentracion Devolucion Devolucion selectiva
Técnico — Delegacion — Privatizacién
Corporativo Sectorizacion Delegacion — —

Centralizacion integrativa. La centralizacion integrativa es la reor-
ganizacion de oficinas dentro de esquemas de funcionamiento vy fi-
nanciamiento internamente integrados y centralmente organizados,



452 Estupios SocioLocicos IX: 27, 1991

administrados y controlados. Esta combinacion se identifica histo-
ricamente con regimenes que han desarrollado una amplia y bien
consolidada burocracia apegada al tipo ideal weberiano, ya sea en
economias capitalistas o centralmente planificadas. Se incluye tam-
bién dentro de la centralizacion integrativa la expropiacion selecti-
va de funciones desempefiadas por la iniciativa privada —por ejem-
plo el petréleo en México— en la medida en que dicha accion integra
aquello que antes escapaba al control central.

La combinacién de centralismo e integracién refuerza el poder
de la élite estatal, toda vez que tiende a reducir las oportunidades
para que las burocracias subalternas o los clientes de la organiza-
cién controlen las decisiones estratégicas. No obstante, este arreglo
limita la extension, efectividad y permanencia de la organizacion,
al aislarla de su entorno.

La desconcentracion es una estrategia disponible para incremen-
tar la adaptacion y la eficiencia de la administracion central e inte-
grativa, al aumentar la cobertura y las responsabilidades gerencia-
Ies de la administracion local (Rondinelli y Cheema, 1983). En
términos politicos, la desconcentracion significa una mayor centra-
lizacién del poder, ya que amplia el brazo ejecutivo del centro y
somete a su control funciones estratégicas. No obstante, el mayor
control estratégico puede ser acompafado de concesiones a los gru-
pos de interés o a las burocracias locales. De alli que la desconcen-
tracion sea la medida de eleccion cuando se llega a diagnosticos de
“ingobernabilidad” (Jones, 1980) y donde la respuesta es conciliar
el mayor control local a la vez que un aumento de la eficiencia cen-
tral (Kochen y Deutsch, 1980, Vancil, 1978).

La desconcentracién ha sido histéricamente la modalidad ad-
ministrativa tipica en los estados unitarios, o en los distintos nive-
les soberanos de una republica federada (Duchacek, 1986). La bus-
queda de la unidad nacional y de desarrollo econdémico en paises
étnicamente divididos ha promovido también la desconcentracién
del gobierno central. En tales casos, la burocracia central busca es-
tablecer puentes entre grupos aislados o marginados por terceras
fuerzas (Heaphey, 1971).

La desconcentracién logra una maxima integracion de las ac-
ciones del gobierno.central cuando se reproduce un ‘‘pequeiio Es-
tado”’ local, compuesto de representantes de los ministerios cen-
trales coordinados por un representante presidencial. Al reproducir
la estructura centralista el gobierno desconcentrado mantiene la nor-
mativa vigente y evita las presiones locales. La consecuencia de una
mayor homogeneidad en las acciones centralmente controladas es
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la reduccion en la capacidad para resolver problemas locales con
efectividad. La forma “‘prefectural’’ de la desconcentracion encuen-
tra entonces nuevas limitaciones a la adaptabilidad vy a la eficien-
cia. La desconcentracion de sélo algunas agencias y politicas bajo
un enfoque selectivo da oportunidad a que la agencia central se amol-
de a los problemas locales a la vez que coopten a las fuerzas politi-
cas en este nivel en favor de su cometido y sin que por ello les con-
ceda el control (Heaphey, 1971).

Centralizacion fragmentaria. La centralizaciéon fragmentaria con-
siste en la parcializacion y delegacion de responsabilidades técnicas
o gerenciales a distintas entidades administrativas, intentando man-
tener un control central aunque fragmentado. Como ya se discutié
antes, en tales casos el poder central tiende a ser erosionado por
las fuerzas centrifugas de la fragmentacién, si bien cabe suponer
que permite una mayor capacidad de resolucion del problema
técnico.

La teoria de la administracion publica ha comprendido la cen-
tralizacién fragmentaria bajo la forma institucional de la delega-
cién. Segun Rondinelli y Cheema, la delegacion administrativa se
define como:

...la transferencia de responsabilidades gerenciales sobre funciones es-
pecificas a organizaciones paraestatales, que son cuerpos fuera de la
estructura gubernamental central y con control central indirecto. El
poder delegado no puede ser transmitido a las unidades territoriales,
ya que es un mecanismo para la concentracion del poder politico en
el centro. A lo mas pueden desconcentrar la autoridad gerencial a uni-
dades estatales o de campo [Rondinelli y Cheema, 1983].

La delegacidon permite entonces reconcentrar el poder en ma-
nos de la élite gobernante central disminuyéndoselo a los grupos
locales que se apoyan en las instituciones parlamentarias o sindica-
les. La incongruencia entre el marco técnico de los organismos pa-
raestatales delegados y los organismos territoriales y corporativos
permite asi incrementar el poder central selectivamente dentro de
un amplio marco de negociacion.

Las razones para el establecimiento de agencias delegadas son
variadas e incluyen desde su capacidad para sujetar a grupos con-
trarios al control central, hasta el fomente del desarrollo bajo prin-
cipios de eficiencia técnica. Su leitrmotiv es, segun Wiarda y Klien,

...[servir como] agentes para la centralizacion en aquella misién his-
torica por ‘‘civilizar’’ y llevar orden a lo que era... un vasto, frecuen-
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temente ingobernable y casi vacio territorio con fuertes fuerzas cen-
trifugas [Wiarda y Kline, 1979].

También influyen para su implantacién las agencias financie-
ras internacionales, las cuales prefieren aparatos eficientes que ase-
guren tanto la implantacion de nuevos proyectos como el pago de
los empréstitos (Rondinelli y Cheema, 1983).

En México los organismos paraestatales de mayor importancia
se han ubicado principalmente en la banca de desarrollo (Nacional
Financiera, Banrural, etc.), la explotacion y comercializacidn de re-
cursos energéticos (Pemex, CFE), y las agencias de bienestar social
(IMSS) (Anderson, 1963). La mayoria de dichos organismos fueron
fundados a partir de 1934 por decretos presidenciales como parte
de las politicas de crecimiento industrial. Se les otorgé relativa auto-
nomia, bajo presupuestos propios y un cuerpo de gobierno com-
puesto sélo en parte por miembros del ejecutivo central. La racio-
nalidad inicial detras de estos arreglos fue la proteccion a las
actividades prioritarias de la influencia politica directa.

Las empresas paraestatales muestran claramente una oscilacion
entre centralizacion y descentralizdcion del poder. Oficialmente, se
considera que los organismos mixtos estin mas en manos piiblicas
que en las privadas, y el control lo ejerce la autoridad politica ase-
gurada estructuralmente por medio de sus consejos de gobierno do-
minados por funcionarios piblicos. No obstante, con frecuencia se
observa la pérdida del control estatal, al convertirse éstas en una
red de intereses traslapados y frecuentemente en competencia (An-
derson, 1963). Asi, segiin Wiarda ‘‘Estas agencias han devenido tan
grandes y penetrantes que podrian llamarse una rama separada de
gobierno’’ (Wiarda y Klein, 1979). Més all4 del control de las pa-
raestatales por parte de intereses propios a las burocracias estd el
control por los clientes de los organismos o0 por grupos que repre-
sentan intereses de clase.

La implantacion de acciones que llevan hacia la centralizacién
integrativa antes discutida pueden comprenderse como intentos por
recuperar el control central perdido a consecuencia de las luchas
por la influencia sobre las paraestatales, luchas que son posibilita-
das por el propio principio técnico de vinculacidn. La sectorizacidon
puede intentar la unificacidon de los hilos del poder en torno a los
nuevos grupos que conformen la élite estatal, o bien para realinear
las instituciones en torno a nuevos objetivos.!

1 Esta.postura contrasta con aquella de Harris (Harris, 1983), quien confun-



GonzALEZ BLoCK: RELACIONES CENTRO-LOCALES 455

Descentralizacion integrativa. La descentralizacion integrativa se re-
fiere al cambio hacia una situacidén donde los grupos locales asu-
men mayor control de la totalidad o la mayoria de los recursos o
decisiones que los vinculan con los gobiernos nacionales, asi como
de las politicas que reproducen su existencia. El cambio hacia esta
situacién ha sido comprendido por la teoria de la administracion
publica bajo la nocién de devolucidén, donde la unidad territorial
central le delega poderes a otra de inferior jerarquia por medio de
una reforma centralmente iniciada o como resultado de decisiones
autonomistas (Rondinelli y Cheema, 1983, p. 23).

Muchos paises —tanto industrializados como en desarrollo—
han sido testigos de pugnas por la delegacion de poderes. En ellos,
diferentes minorias étnicas o intereses regionales reclaman una ma-
yor cuota de poder, utilizando para ello las mas variadas estrate-
gias politico-ideoldgicas. Estos movimientos suelen adquirir la for-
ma del nacionalismo étnico, bien tipificado en la Espafia
posfranquista (LOpez-Arangueren, 1983). Como lo define Ernest
Haas, el nacionalismo étnico es

...un proceso por medio del cual actores politicos en varios contextos
nacionales diferenciados son convencidos de cambiar sus lealtades, ex-
pectativas y actividades politicas hacia un nuevo centro cuyas institu-
ciones poseen o demandan jurisdiccion sobre los estados nacionales
preexistentes. El resultado final de un proceso de integracién politica
es una nueva comunidad politica, sobrepuesta a la preexistente [Cita-
do en Sharpe, 1979].

Autores de la corriente pluralista han explicado los procesos na-
cionalistas de delegacion de poderes como una reaccidon por parte
de grupos étnicos ante el centralismo que los margina, en un con-
texto de mayor difusion de los derechos ciudadanos (Sharpe, 1979).
Otros autores los explican como una reaccién contra el colonialis-
mo interno que oprime a las minorias, al momento en que las rela-
ciones econdmico-politicas internacionales llevan a la obsolescen-
cia (Hechter, 1977). No obstante, buena parte de los movimientos

de las dos dimensiones al decir que ‘‘en esencia, tanto la sectorizacién como la re-
gionalizacidn son reformas ‘centralizadas’, puesto que intentan coordinar o con-
solidar diversas agencias gubernamentales que operan en distintos sectores
funcionales o regiones geograficas... la direccidn general de tales reformas tiende
una mayor centralizacion, porque centralizan la coordinacién y el control sobre
operaciones de oficinas gubernamentales diversas y previamente no concertadas
en cada region.
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autonomistas provienen de provincias que concentran la riqueza na-
cional, y donde las decisiones politicas se toman fuera de ellas, per-
judicandolas fiscalmente (Lopez-Arangueren, 1983).

Tarrow propone lo que a nuestro juicio es una explicacién mas
comprensiva de los movimientos de delegacion de poderes como una
reaccion en contra del excesivo centralismo tanto parlamentario (te-
rritorial) como corporativo. Este autor plantea que

...conforme la migracion de conflictos funcionales a la cima del siste-
ma politico erosiona la efectividad de los parlamentos nacionales, los
ciudadanos viran mds y mas no hacia la representacion ‘‘funcional”’,
sino hacia las instituciones territoriales en su entorno, reforzando la
dimension territorial en la representacién justo cuando esta siendo des-
plazada en la politica estatal y en la administracion [citado en Shar-
pe, 1979].

Esta postura contrasta con el planteamiento de P. Schmitter,
quien plante6 que el corporativismo societal es la respuesta a las
limitaciones del parlamentarismo ante las necesidades de la nego-
ciacion del conflicto en el capitalismo desarrollado (Schmitter, 1974).
Las exigencias de delegacion de poderes podrian ser entonces una
reaccion de las minorias ante las limitaciones que el sistema corpo-
rativista impone a la satisfaccion de sus intereses. De ser el caso,
se esperarian formas de delegacion de poderes distintas en el cor-
porativismo societal caracteristico de los paises desarrollados que
en su modalidad estatal, propia de aquellos de industrializacion tar-
dia.? Mientras que los movimientos autonémicos serian la regla en
el primer caso, en el segundo el propio Estado seria el promotor
de la delegacion de poderes como una forma de restructurar el po-
der ante la imposibilidad de contener centralmente los conflictos.

La pregunta es, entonces: ;jen qué medida pueden constituirse
centros de influencia subalternos sobre el poder central bajo proce-
sos de delegacion de poderes en los estados corporativistas depen-
dientes? Esto equivale a preguntarse bajo qué circunstancias es po-
sible la delegacion en tales contextos.3

2 Bajo el corporativismo societal se establecen formas de representacién de
intereses funcionales independientes del Estado y actuando como bloques de inte-
reses. Bajo la modalidad estatal los intereses funcionales son organizados por el
Estado, estableciendo éste claras limitaciones al tipo de intereses que son articu-
lados por su intermedio.

3 Aqui estamos hablando de delegacién real como equivalente a descentrali-
zacion integrativa, y no lo que se presenta en el discurso politico, que en realidad pue-
de ser un proceso de desconcentracidn tendiente a reforzar el centralismo integrativo.



GonzALEZ BLock: RELACIONES CENTRO-LOCALES 457

Descentralizacion fragmentaria. En la descentralizacion fragmen-
taria se busca desligar ciertos problemas locales de otros naciona-
les, y se intenta resolver situaciones que no son resolubles en el Am-
bito central, o bien que tienen una clara expresion regional. El
gobierno central tiene dos estrategias disponibles para implantar pro-
cesos de descentralizacion fragmentaria: la privatizacion y la dele-
gacion selectiva.

La privatizacion es una via para la descentralizacidon, en la me-
dida en que el Estado disminuye o cesa de monopolizar una res-
ponsabilidad econémica o social, transfiriendo sus derechos por la
via del mercado, o simplemente dando oportunidad a que las res-
ponsabilidades publicas sean satisfechas por la iniciativa privada.
Hay diversas motivaciones para la privatizacion, desde cambios en
la estrategia de intervencion economica, hasta la destruccion de las
bases de una economia mixta.

La privatizacién puede ser selectiva o global. La primera per-
mite un cambio en la estrategia de intervencién econdmica y social
del Estado sin llevar a un replanteamiento radical en su papel o en
aquel de los intereses politicos que lo apoyan. En tales casos, el Es-
tado adopta estrategias de eficiencia. Bajo la privatizacion global
se busca corresponder a las presiones de la iniciativa privada, se-
gun las presiones politicas y financieras nacionales e internaciona-
les. Puede ser asi una estrategia de cambio hacia un Estado neoli-
beral bajo politicas dirigidas a obtener un realineamiento de clases.
Bajo estas circunstancias la privatizacion se vera acompaiiada fre-
cuentemente de otras politicas de exclusion y represion de las clases
subordinadas.

La ideologia que pretende legitimar al Estado privatizador se
funda en la concepcién de subsidio, donde el gobierno sélo debe
intervenir en aquellas dreas de la economia que son de prioridad
para el ‘‘bien comun”’, pero que la iniciativa privada no tiene ca-
pacidad suficiente para atender. El Estado solo se reserva derechos
de regulacion alli donde considera que la iniciativa privada es ca-
paz de desenvolverse libremente.

La privatizacion afecta las relaciones centro-locales de diversas
formas, seguin se afecta la inclusidon o exclusién de intereses dentro
de las arenas de negociacion. El Estado puede promover la frag-
mentacion y localizacién de las acciones sociales con base en la ini-
ciativa privada, como en el caso del ‘‘voluntariado’’ chileno, des-
mantelando o desprotegiendo a la vez a las organizaciones publicas
nacionales. De apoyar a los grandes sindicatos y organismos cor-
porativos que antes sustentaban al Estado, éstas pasan a dirigir sus
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reducidos esfuerzos al alivio de la extrema pobreza. Los organis-
mos privados entran entonces a competir para ofrecer servicios al
mercado, formado por aquellos sectores con cierto poder de com-
pra (Haignere, 1983).4

La otra via para implantar la descentralizacion fragmentaria es
la de la devolucion de funciones especificas por medio de agencias
regionales especializadas dependientes de los gobiernos locales.’ La
combinacion de descentralizacién con la fragmentacion permite
transformar conflictos de escala nacional en problemas de indole
local, con base en arreglos que reorientan demandas fiscales hacia
los gobiernos periféricos. Con ello se esperara proteger al nivel central
de la inevitabilidad de la redistribucion o —en su defecto— de la
represion y consecuente pérdida de legitimacion (Friedland, Fox Pi-
ven y Alford, 1978).

La transferencia selectiva de funciones publicas tiene sus pro-
pias limitaciones para el control politico al dar visibilidad al go-
bierno local y hacerlo mas accesible a los reclamos de los grupos
demandantes. En algunos casos los problemas pueden adquirir di-
mension regional o nacional al rebasar la capacidad resolutiva del
nivel local, promoviendo entonces una respuesta mas centralizada.
La buisqueda o demanda de mayor capacidad resolutiva —o incluso
de autonomia politica a nivel local— puede llevar también a una
sectorizacion que permita coordinar horizontalmente los esfuerzos
de agencias que actuaban de manera fragmentada a nivel local.

Estructura, organizacion y accion
en las relaciones centro-locales

Segun Alford y Friedland, las diversas teorias formuladas sobre la
sociologia del Estado tienen un dominio propio en la descripcion
y el analisis (Alford y Friedland, 1985). La teoria pluralista que asigna
un papel predominante a las interacciones individuales es adecua-

4 Como sefiala Sharpe (Sharpe, 1979, p. 14), la delegacién pone a los gobier-
nos locales como un grupo de presién mas vis-a-vis el gobierno central, atenuando
la frontera entre lo publico y lo privado. Esta afinidad entre privatizacién y dele-
gacion lleva a ver el doble filo de las politicas autonomistas, las cuales son frecuen-
temente asociadas a intereses tanto procapitalistas como populistas. El caso de Chile
demostré que la delegacidn tiende a reconcentrar el poder politico en la clase capi-
talista, en la medida en que fragmenta a las clases subalternas en torno al ‘‘volun-
tariado’’, regulado y subsidiado por las autoridades.

5 Si fueran partes del gobierno local la situacion seria afin a la descentrali-
zacion congriente.
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da cuando es posible una amplia participacion politica y existen
solo “‘desigualdades dispersas’’ entre multiples grupos sociales. Los
conceptos ‘‘gerenciales’’ o ‘‘estatistas’’ son adecuados cuando las
fronteras organizacionales son claras y las burocracias son capaces
de obtener el control de su entorno para el logro de sus metas. Por
ultimo, los conceptos de clase avanzados por el marxismo son ade-
cuados cuando existen condiciones historicas en las que el trabajo
humano es vendido a los distintos propietarios privados de los me-
dios de produccion, quienes lo explotan para la acumulacién de ca-
pital. El nivel de andlisis en el cual opera el poder segtin las distin-
tas corrientes cambia entonces del individuo a la organizacion y a
la sociedad respectivamente.

Una explicacion satisfactoria de los cambios en las relaciones
centro-locales y de sus consecuencias no puede fundamentarse so-
lamente en las estructuras que analiza la corriente clasista, como
tampoco puede explicarse sélo por las determinantes conductuales
y cognoscitivas del pluralismo. Para comprender el cambio en las
relaciones centro-locales es importante tanto establecer las deter-
minantes y los espacios provistos a nivel macro, como considerar
las consecuencias del proceso histérico sobre la realidad subjetiva
de los grupos sociales. La accion de los actores desempefia un pa-
pel fundamental, en la medida en que la mediacidn entre las viejas
y las nuevas estructuras —centralismo y autonomia local— ocurre
por intermediacion de sus acciones e interpretaciones. El centralis-
mo puede caracterizar el patron de reglas, valores y normas pre-
sente en la interaccion entre actores grupales e individuales, aun en
el caso de llevar a cabo una politica que intenta cambiar dicha es-
tructura. Cabe plantear, siguiendo a Giddens, que la estructura cen-
tralista también se reproduce (aunque en diferente forma) y modi-
fica su entorno (aunque nunca como lo buscan los actores) por medio
de las acciones cotidianas que la hacen posible en un inicio (Gid-
dens, 1979).

La posibilidad de que el centralismo permanezca y se reproduzca
a pesar de una politica descentralizadora no implica determinismo
estructural. Por el contrario, rechazamos la interpretacion del cen-
tralismo como instancia necesariamente restrictiva de la accion in-
novadora. Tampoco se plantea que la descentralizacion sea una for-
ma ideal y con vida propia, ajena a los individuos que la actualizan,
y para cuya génesis y subsistencia tengan que ‘‘funcionalizarse’’ otras
estructuras preexistentes. Se trata de rebasar el funcionalismo o mar-
xismo estructuralista, donde los individuos son vistos como titeres
dentro de un escenario previamente estructurado. Se trata también
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de superar el analisis sincronico, donde las normas se mantienen
contra los efectos del tiempo.

Esta postura tedrica lleva al analisis del proceso de cambio en
las relaciones centro-locales segiin las percepciones y los intereses
fluctuantes de los actores institucionales que participan en él. Los
actores se enfrentan con condiciones objetivas provistas por los prin-
cipios de vinculacién, antecedentes y sobre las que formulan op-
ciones alternativas. La transformacion dependera de la capacidad
que tienen los actores para conocer el significado de sus acciones
pasadas y recuperar esta reflexion en normas para orientar la ac-
cién futura. Su percepcion de las consecuencias probables de tales -
acciones (basadas en intuiciones, experiencias y en la memoria his-
térica) sera fundamental para la decisién adoptada. Los tres prin-
cipios de vinculacién centro-local implicaran entonces diferentes tipos
de presién hacia una u otra ‘‘soluciéon’’ en la gama de modalidades
de centralizacién e integracion.

Recibido en octubre de 1989
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