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DESCONCENTRACION ADMINISTRATIVA
Y LAS PRESTACIONES SOCIALES

Eduardo Palma’ y Dolores Rufiin’

En este trabajo se definen los conceptos de desconcentracion y descentrali-
zacitn en el marco de los distintos enfoques y doctrinas sobre ambos procesos. Asimismo,
se describen los dos tipos de desconcentracion, funcional y territorial, insistiendo en la
urgencia de llevarlos a cabo y haciendo especial hincapié en el papel que desemperia el
espacio tanto en la distribucion del poder entre el Estado y los érganos descentralizados,
como en g estructura de ln administracién de los servicios. Finalmente, se analizan las
relaciones que la desconcentracion, la democracia, la participacion y las prestaciones sociales
guardan entre si, y se mencionan las posibles vias de distribucion de competencias hacia

los 6rganos desconcentrados.

En este trabajo se aborda el tema
de la desconcentracién entendida como mo-
dalidad de ejecucién vigente de las tareas co-
lectivas del Estado. El Estado contemporaneo
no puede ser absolutamente centralista, ya
que precisa de algiin grado de descentrali-
zacién. Los Estados latinoamericanos estan
desconcentrados, porque la ejecucién de las
tareas estatales no se realiza directamente
desde el nivel estatal, sino que corre a cargo
de una serie de érganos pertenecientes a je-
rarquias inferiores situados a lo largo de todo
el territorio nacional.

! Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Eco-
némica y Social (ILPES). Direccién postal: Ed. Naciones Uru-
das, Avda. Dag Hammarsljold, Casilla 1567, Santiago,
Chile.

LA DESCONCENTRACION
ADMINISTRATIVA

La desconcentracion vigente

Los conceptos de descentraliza-
cién y desconcentracién se confunden con
frecuencia a pesar de que desde el punto de
vista juridico-administrativo son conceptos
opuestos.” En la doctrina dasica, sin embargo,
no existe tal confusién.

El problema se presenta porque,
dependiendo del contexto geografico e his-
torico en el que se sittie la polémica, centra-
lizacién, descentralizacién y desconcentra-
cién pueden adquirir significados diferentes.

? La distincién entre descentralizacién y desconcentracién so-
lamente adquiere sentido desde el punto de vista politico-
institucional, pues tanto en el lenguaje vulgar como en el
lenguaje dientifico, no existen criterios claros para diferenciar
ambos procesos. Al respecto puede consulfarse, por ejem-
plo, la obra de Hicks, H. G., Administracion de organizaciones
desde un punto de vista de sistemas y recursos humanos (México,
Companfa Editorial Continental Sociedad Andnima,
CECSA, 1977) pp. 461 y ss., cuando se refiere a Ia centra-
lizacién y descentralizacién desde el punto de vista de una
organizacién no estatal.
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Segtin la doctrina clasica, la des-
concentracién es la transferencia de compe-
tencias del Estado a sus érganos jerarquica-
tener un doble significado segtin el papel que
esté cumpliendo la desconcentracién, ya que
esta puede responder tanto a una voluntad
de atenuar la centralizaciéon —en cuyo caso
se acompana de procesos de descentraliza-
cién— como al deseo de acrecentar la eficacia
de la centralizacién. En el primer caso, las
demandas y ofertas descentralizadoras suelen
ir acompanadas de ofertas y demandas del
mismo tipo; en el segundo, por el contrario,
se trata de ofrecer desconcentracién cuando
no se quiere descentralizar el pafs frente a las
demandas descentralizadoras.

Como se sefiald anteriormente,
no es posible la existencia de un estado com-
pletamente centralizado en el cual la admi-
nistracién central decida y ejecute todas las
politicas priblicas. Como minimo, es preciso
que la administracion estatal delegue o trans-
fiera la gestion o la ejecucién de las politicas
a otros 6rganos. Cuando esa transferencia se
dirige a un érgano jerdrquicamente subordi-
nado se habla de desconcentracién. Este tipo
de transferencia de competencias nos sitiia
ante un modelo absolutamente centralista, en
el que las decisiones se toman desde el centro
y solo se desconcentra la ejecucién de esas
decisiones. Como sefala la doctrina francesa,
la desconcentracion es la técnica que permite
activar la centralizacién.*

*E. Palma y D. Rufidn hacen una exposicién de la doctrina
dlasica sobre centrahizacién, descentralizacién y desconcen-
traaén en el articulo Los procesos de descentralizacién y
desconcentracion de las politicas sociales en América Latina:
Enfoque institucional. ILPES, 1989. Trabajo presentado en
el Seminario Interagencial sobre la Descentralizacion y Des-
concentracién de los Sectores y las Politicas Sociales en Amé-
rica Latina, Brasilia, Brasil, 9 a 12 de octubre de 1989.

* Es evidente que debe existir también un minimo grado de
descentralizacién, pues esta se encuentra presente en cual-
quier forma de Estado. No obstante, en la desconcentraci6n,
el proceso de transferencia de competencias no se realiza a
favor de los entes descentralizados, sino de érganos jerdr-
quicamente dependientes.

No obstante, los 6rganos descon-
centrados no tienen solamente competencias
de ejecucién propiamente dichas, sino tam-
bién de decision. En realidad, la centralizacién
absoluta es imposible porque la administra-
cién central no puede por sf sola gestionar y
ejecutar sus politicas y porque debe tomar
infinitas decisiones que, de no ser transferi-
das, bloquearian su poder de decisién. Pero,
a pesar de que estos érganos tomen decisio-
nes, la relacién jerdrquica que los une con la
administracién central y, por consiguiente, el
control que esta pueda ejercer sobre los 6r-
ganos desconcentrados, hace pensar que nos
encontramos frente a una administracién cen-
tralizada en la que la desconcentracién activa
nuevamente la centralizacién. Al tomar de-
cisiones, los érganos desconcentrados estan
gestionando y ejecutando politicas adoptadas
desde el nivel central.

En otras ocasiones, por el contra-
rio, el mecanismo desconcentrador se utiliza
para atenuar el centralismo en la toma de
decisiones en todo el territorio nacional. En
este segundo caso, la desconcentracion puede
ir acompaniada o no de descentralizacién. La
desconcentracién atenuadora del centralismo
administrativo puede resultar eficaz siempre
que se dote a las autoridades desconcentradas
de un amplio 4mbito de competencias, de tal
modo que las politicas ejecutadas en el terri-
torio sean diferentes en funcién de la inter-
vencién de dichas autoridades. Aqui adquiere
pleno sentido hablar de grados de descon-
centracién para referirse a una mayor o menor
transferencia de competencias. La mayor
parte de las veces el centralismo es atenuado
no solamente desde el punto de vista admi-
nistrativo, sino también politico, y en este
caso es preciso que la desconcentracién se
acomparie de la transferencia de competen-
cias a entes no ligados jerdrquicamente con
la administracién central.

Esta dltima acepcién es la utili-
zada en la literatura actual de América Latina.
Lo que se estd ofreciendo y reclamando tanto
desde el punto de vista de la oferta estatal
como del de la demanda ciudadana, es la
descentralizacién con desconcentracién en-
caminadas a atenuar el centralismo estatal.




Aunque en ocasiones solo se demanda des-
centralizacion,” la desconcentracién acom-
pana necesariamente a este proceso en la ins-
titucionalidad de nuestros paises.

Tanto en la teorfa como en la
préctica, existe otra modalidad de organiza-
cién de la administracion del Estado; se trata
de la concepcion inglesa de la descentraliza-
cién, que cuenta con poca tradicion en la Re-
gién y que consiste en combinar la adminis-
fracion central con la descentralizada, sin
pasar por la desconcentracién. En estos casos,
el Estado no tiene representantes en el nivel
local.®

América Latina, por el contrario,
responde a la tradicién borbénica espariola,
continuista de la concepcién francesa y que
fundamenta el problema de la centralizacién
administrativa en las exigencias de unidad
nacional. Ello ha conducido al desarrollo de
administraciones centrales poderosas que to-
leran la descentralizacién y en las que existe
cierta rivalidad entre la administracién central
y la descentralizada. Una concepcién de este
tipo exige que la administracién central dis-
ponga de una estructura territorial casi pa-
ralela a la de las colectividades territoriales

> 5. Boisier y V. Silva sefialan en su articulo Descentralizacion
de politicas sociales y descentralizacién territorial: Puntos de
intersecadn para investigacién y accién, que “ahora parecen
cruzarse en un mismo plano la oferta descentralista, em-
pujada por un Estado que actiia en este contexto a partir de
distintas racionalidades y la demanda descentralista, plan-
teada por amplios segmentos de la poblacion y obedeciendo
también a una variedad de racionalidades segiin sea su mo-
dalidad de organizacién (consumidores, usuarios de servi-
dos, colectividades territoriales, etc.)”. Trabajo presentado
en el Seminario Interagencial sobre la Descentralizacién y
Desconcentracién de los Sectores y las Politicas Sociales en
América Latina, Brasilia, Brasil, 9 a 12 de octubre de 1989.
Al respecto véase Bernard, P., L'Etat et la décentralisation. Du
préfet au commissaire de Ia République (Paris, La Documentation
Francaise, 1983) p. 18. En la voz “descentralizacién” de Ia
Enciclopedia Universalis Ch. Debbash define la descentrah-
zaaén segin la concepcién inglesa del término, en la que
se cuenta ante todo con las colectividades locales para cum-
plir las tareas administrativas. Esta concepcion reposa sobre
la nocién de “self-government”, de autoadministracién local.
Los poderes de las autoridades locales son reales y estas
representan lo esencial del poder. Esta concepcién es asi
porque Inglaterra no ha pensado el problema de la descen-
tralizacion en términos de rivalidades entre el Estado y las
colectividades descentralizadas; solamente han sido tenidas
en cuenta las condiciones de una buena gestion administra-
tiva. No se han planteado nunca problemas de unidad na-
cional.

k)

auténomas, precisamente, la administracién
desconcentrada. Las figuras de los intenden-
tes, gobernadores, prefectos, etc., como 6r-
ganos desconcentrados, frente a la de los
alcaldes o presidentes regionales, en las
colectividades territoriales descentralizadas,
constituyen un ejemplo de ambos tipos de
administraci6n.

La estructura administrativa de
cualquier Estado comprenderd por consi-
guiente: una administracién central, situada
en la capital del Estado y a la que corresponde
la presidencia de gobierno y los distintos mi-
nisterios o secretarfas afines, y una adminis-
tracién descentralizada, que normalmente
serd municipal, aunque en algunos pafses
podra tener un dmbito regional (Guatemala,
Perti) o federal (Argentina, Brasil, México,
Venezuela). A pesar de la existencia de una
administracién descentralizada (con autori-
dades elegidas democrdticamente), el desa-
rrollo de los procesos descentralizadores varia
mucho de unos paises a otros y, por lo tanto,
solo se hablard de descentralizacién cuando
el guantum de transferencia de competencias
indique una voluntad politica expresa al res-
pecto. Ademas, la estructura administrativa
incluird también una administracién descon-
centrada —constituida por los 6rganos re-
presentantes del gobierno en las distintas de-
marcaciones territoriales— y una serie de
organos, méds o menos independientes del
gobierno, con funciones especificas; se trata
de los 6rganos descentralizados o desconcen-
trados funcionalmente.

Por consiguiente, la desconcen-
tracién es un proceso vigente en la Region e
independiente del grado de descentralizacién
alcanzado, ya que las administraciones cer-
trales tienen a sus representantes en las dis-
tintas demarcaciones territoriales del pais y
en relacién o no con las autoridades admi-
nistrativas.

2z
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Supuestos mas complejos

El marco de la desconcentracion
vigente no siempre es tan simple. La linea de
divisién entre los supuestos de descentrali-
zacién y desconcentracion esté representada
por la existencia, en la primera, de autori-
dades elegidas democraticamente. Es en esa
eleccion popular donde se basa la indepen-
dencia de los érganos respecto de la admi-
nistracion central. Sin embargo, desde el
punto de vista conceptual, existen numerosas
situaciones conflictivas.

Una primera situacién podria
plantearse cuando los érganos locales elegi-
dos (y, por tanto, pertenecientes a entes des-
centralizados) actan como unidades admi-
nistrativas del propio Estado. Este es el caso
que se presenta cuando dichas colectividades
tienen encomendada la gestion periférica de
las decisiones tomadas por la administracién
central. En realidad, los entes con persona-
lidad juridica constituridos por las colectivi-
dades locales pueden actuar, por mandato
legal, como si fueran érganos desconcentra-
dos; es més, una situacién de este tipo puede
ser recomendable o indispensable como paso
previo a la descentralizacién, porque a me-
nudo las colectividades territoriales no estan
preparadas para tomar y ejecutar sus propias
decisiones. Para fortalecer los entes locales
puede ser conveniente que estos acttien como
6rganos desconcentrados mas que como
entes descentralizados.

Una segunda situacion compleja
se presenta cuando las decisiones de los or-
ganos desconcentrados vienen avaladas por
algtin mecanismo de participacién ciudadana
distinto de la eleccién popular. Algunos au-
tores han hablado incluso de una especie de
descentralizacién de hecho para referirse a

ciertos supuestos de desconcentracion en los
que se produce una concertacién reglada
entre el 6rgano desconcentrado y algunos
consejos que integran cierta participacion
popular.” Se trata de aquellos supuestos en
que los drganos desconcentrados son aseso-
rados por érganos de participacion popular,
normalmente formados por representantes
de los sectores econ6micos y sociales y a los
que se ha asignado un sistema de competen-
cias decisorias e insustituibles. No obstante,
este es un supuesto de desconcentracion y
no de descentralizacién, puesto que carece de
la nota diferendial; es decir, la eleccién popu-
lar de la autoridad. Dentro de este sistema
complejo caben muiltiples variantes segtn la
modalidad de participacién y el grado de ins-
titucionalizacion de la participacién. Empero,
la autoridad siempre estard subordinada je-
réarquicamente a la administracién central
mientras no sea elegida por la soberania
popular.

La tercera situacién compleja, por
sus implicaciones précticas, es la que aparece
cuando se considera que el sistema de toma
de decisiones de la administracion piblica
moderna trae consigo que ciertos érganos
constituyan centros auténomos de decision
dotados de responsabilidad propia en el
marco del programa aprobado y haga dificil
el control de las decisiones por medio de sim-
ples criterios de oportunidad, lo cual, en de-
finitiva, es lo que caracteriza a la administra-
cién desconcentrada.® Es decir, aunque estos
sean Organos descentralizados, en la practica
actuardn como drganos desconcentrados.

7 Philip, O. Déconcentration et décentralisation. In: La Décen-
tralisation pour In renovation de I'Efat. Coloquio dirigido por
Ch. Debbasch. Paris, Presses Universitaires de France, 1976,
pp- 15-21.

8 En su libro Descentralizacién y planificacion (Madrid, Instituto
de Estudios de Administracién Local, 1972), G. Ariio sefiala
que las diferencias dogmiticas entre descentralizacién y des-
concentracién pierden parte de su radicalismo si el fenémeno
se contempla a la luz de los sistemas de gestién a los que
estd llamada hoy la administracién moderna (gestién pre-
visional, gestién por objetivos y programas, gestién inte-
grada). Cada unidad actiia sobre la base de una competencia
objetiva e irrenundiable atribuida por el ordenamiento, sin
que desde este punto de vista funcional puedan apreciarse
grandes diferencias por el hecho de su pertenendia o no a
la misma persona juridica.



La légica de la desconcentracion.
Desconcentraciéon funcional
y desconcentracion territorial

La desconcentracién es un pro-
ceso administrativo necesario, puesto que la
administracién central no puede hacerlo todo;
no obstante, es importante plantearse la di-
reccién y la forma de llevarla a cabo.

Puesto que la desconcentracion
se impone a través de una reforma adminis-
trativa, casi irremediablemente se acrecentara
la propia administracién, puesto que el go-
bierno no suele resistir la tentacién de crear
un nuevo 6rgano. Asf ocurrira sobre todo si
se estd desconcentrando a un drgano relati-
vamente independiente. Aunque este tipo de
transferencia de competencias suele deno-
minarse descentralizacién funcional, se es-
tima que solamente constituirdn desconcen-
traciones si no se ha establecido algtin tipo
de mecanismo de eleccién de la autondad a
pesar de que algunos autores entienden que
se trata de auténticas descentralizaciones con
personalidad juridica propia.’

Por el contrario, si la transferencia
de competencias se realiza a érganos de la
administracién con una competencia territo-
rial determinada, se hablard de desconcentra-
cion territorial.

La desconcentracién funcional. Este
supuesto de desconcentracién funcional es
muy utlizada en todas las administraciones
ptiblicas latinoamericanas. La creacién de un
6rgano especifico para gestionar una funcién
concreta —que podria estar incluida entre las
actividades normales de un ministerio— res-
ponde a razones diferentes y no siempre jus-
tificadas, pues con frecuencia solo se pretende
dejar constancia de la importancia “particu-
lar” que la administracién otorga a ese pro-
blema, que no desaparece cuando el tema

? Se estima que no es conveniente distinguir descentralizacién
de desconcentracién funcional, ya que la primera no parte
de supuestos ortodoxos. El término descentralizacién de-
beria ser reservado para referirse a la descentralizacin te-
mritorial, porque su cacterizacién politica implica distribucién
de poder.

deja de tener prioridad entre los asuntos na-
cionales.

En principio, tanto la descentra-
lizacién como la desconcentracién funcional
—7 esta es una de las razones por las que no
es conveniente la distincion— se correspon-
den con la exigencia de distribuir armonio-
samente las funciones del Estado. En virtud
de esta distribucién puede estimarse que de-
terminados asuntos administrativos deben
ser resueltos por autoridades con competen-
cias especificas distintas de las autoridades
ministeriales; para ello, se transfieren las com-
petencias a una serie de institutos, fundacio-
nes, patronatos u otros Organos que, ac-
tuando con cierta autonomia con respecto al
gobierno nacional, ejecutan una funcién de-
terminada.

Esta forma de organizacion, que
afecta al conjunto de la administracién del
Estado, adquiere especial compilejidad en ma-
teria de polftica social, porque, en lugar de
conseguir una distribucién armoniosa y efi-
ciente de las competencias, ha descoordinado
las prestaciones sociales.” El régimen admi-
nistrativo y presupuestario de estos 6rganos
es muy variable y ello proporciona en defi-
nitiva su régimen juridico.

No puede existir un criterio gene-
ral sobre la bondad de estas desconcentracio-
nes, puesto que el panorama cambia com-
pletamente si lo que se estd estudiando es
una desconcentracién concreta o el conjunto
de ellas. No obstante, es evidente que al con-
templar las listas que suelen aparecer en los
manuales de organizacién de los gobiemos
de la regién y comprobar el niimero, sin duda
exagerado, de 6rganos de este tipo, solo cabe
concluir que no todas estas desconcentracio-
nes se justifican desde el punto de vista ad-

" Franco, R., Cohen, E. y Rufisn, D. M. Autoridad social y
programas sociales masivos: una alternativa para la politica
social. Rev Interam Planif 23(90):157, 1990.
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ministrativo, por la descoordinacién de la
administracién del Estado que ocasionan y
por la ineficiencia administrativa que produ-
cen. Sin duda, el signo de las reformas ad-
ministrativas deberia cambiar hacia la reduc-
cién de drganos, mas que hacia su continua
ampliacién.

La desconcentracion territorial. La des-
concentracion mas conocida es la territorial;
es decir, la transferencia de competencias
desde la administracién del Estado a unos
érganos jerdrquicamente subordinados res-
pecto de la administracién central y cuyo 4m-
bito territorial de competencias es el de una
demarcacion territorial concreta. Se frata en
este caso de distribuir competencias entre
las autoridades nacionales y territoriales de
modo que la administracién del Estado pueda
actuar eficientemente en todo el territorio na-
cional sin interés politico, sino puramente ad-
ministrativo y encaminado a mejorar la ac-
tuacién de la administracién central. La l6gica
de este proceso consiste en transferir com-
petencias a 6rganos inferiores que agilicen la
politica dictada por el nivel central. Para ello,
el territorio nacional se divide en una serie de
demarcaciones, al frente de cada una de las
cuales se coloca una autoridad directamente
nombrada por la administracién nacional y a
la que se puede otorgar una competencia ge-
neral sobre los asuntos relacionados con la
administracién en determinadas dreas admi-
nistrativas.

Esta logica planteard en la prc-
tica algunos problemas como el que se plantea
en la capital. La divisién territorial del pais
exige incluir la capital del Estado, donde esta
situada la administracién central, as{ como
nombrar una autoridad competente para
dicha demarcacién. La proximidad fisica de
la autoridad central y la desconcentrada,
sumada al hecho de que suele tratarse del
principal municipio del pais, hace que la au-
toridad desconcentrada sea habitualmente

inoperante. En general, la cercania o lejania
respecto de la administracién central consti-
tuirdn factores determinantes de la operati-
vidad y eficiencia de la desconcentracion.

Un problema parecido se plan-
teard en los municipios que tengan una ad-
ministracion descentralizada bien desarro-
llada, pues la falta de coordinaciéon que suele
existir en la Regién entre autoridades descon-
centradas y descentralizadas significard que
donde esta tltima sea importante, también lo
serd la administracion desconcentrada. Lo
normal es que se establezcan relaciones di-
rectas entre la administracién central y los
respectivos alcaldes o autoridades descentra-
lizadas, sin que dichas relaciones pasen por
los 6rganos representantes del gobierno. Del
mismo modo, la autoridad desconcentrada
serd una autoridad fuerte en aquellas demar-
caciones donde no existan grandes munici-
pios con administraciones propias.

La administracién central puede
desconcentrarse en tantos niveles como sea
necesario para que su actuacion sea eficiente.
La légica administrativa del proceso exige que
las decisiones tomadas por la administracién
central pasen a las administraciones inferiores
a través de los distintos 6rganos intermedios.
Sin embargo, en la practica esto no siempre
serd asi porque los contactos informales entre
las administraciones se entremezclan y por-
que la propia importancia politica de cada de-
marcacién territorial impondrd una dinadmica
diferente. No es dable una desconcentracién
perfecta en la que las decisiones o la infor-
macién vayan homogéneamente desde el
centro a la periferia y viceversa.

Desconcentracion y espacio

En cualquier caso, es evidente
que existe una intima relacién entre el con-
cepto de desconcentracién y el de espacio. El
espacio afecta a la desconcentracion de una
manera muy diferente a como lo hace con la
descentralizacién. Esta tltima consiste en una
distribucién espacial del poder entre el Estado
y los propios entes descentralizados; en cam-
bio, en la desconcentracién no hay distribu-
cién de poder, sino que este sigue en manos



del propio Estado. El intendente, el prefecto
o el gobernador de una regi6n, como 6rgano
desconcentrado, no ejerce poder propio, sino
el del Estado. En cambio, un alcalde o un
presidente regional, democriticamente ele-
gidos, ejercenn un poder propio, el de la co-
muna o regién con entidad constitucional
propia y el de la soberania manifestada en su
eleccién. La desconcentracién es solamente
una distribucién de espacio administrativo en
la que el poder del Estado permanece en
manos del gobierno.

Por su parte, la descentralizacién
supone la existencia de una comunidad de
intereses entre los habitantes de una fraccién
geogréficamente determinada del territorio,
que se traduce en la aparicién de asuntos lo-
cales distintos de los problemas nacionales.

Cuanto mas fuerte sea la solida-
ridad territorial, mds numerosos serdn los
asuntos locales. Esta solidaridad depende so-
doldgicamente de las dimensiones del marco
territorial. En la desconcentracién, por el con-
trario, la comunidad de intereses y la de-
marcadion territorial elegida por la autoridad
central no son importantes y pueden ser ar-
bitrarias y funcionales exclusivamente para
sus propios intereses. No obstante, cuando
un pais se descentraliza y desconcentra al
mismo tiempo, para su administracién central
puede ser interesante colocar érganos des-
concentrados en el mismo nivel que los
descentralizados, dada la relacién que ha de
existir entre ambos.

La idea de desconcentracién su-
pone en principio una homogeneidad del es-
pacio que no tiene la descentralizacién.
Cuando se transmiten competencias a entes
descentralizados, hay que tener en cuenta su
heterogeneidad y la del espacio sobre el que
prestan sus servicios. La administracién des-
concentrada, por el contrario, sigue formando
parte de la administracion central y el proceso
de desconcentracién puede ser mucho més

homogéneo, ya que depende de variables re-
lacionadas con el propio Estado y no con el
marco territorial. Ello implica que cada sector
se puede organizar del modo més conve-
niente y que los espacios de desconcentracién
divergen segin la actividad estatal de que se
trate.

No puede existir una regla gene-
ral que indique cudntos y cuéles son los ni-
veles de desconcentracién en el espacio. Por
otro lado, parece que la distancia entre la ad-
ministracién desconcentrada y el centro de-
pende de la capacidad de decisién de la
misma. Aunque el mundo moderno ha pro-
porcionado cauces de informacién muy ace-
lerados, es evidente que la distancia respecto
del centro inhibe su control sobre la periferia
y aumenta la capacidad de decisién de los
Organos. Es importante constatar que los
avances técnicos e informéticos permiten
transmitir rpida y eficazmente a los 6rganos
periféricos una decisién tomada desde la ad-
ministracién central; no obstante, el control
de estos 6rganos sigue siendo dificil cuando
la distancia es grande. En este caso, la des-
concentracién adquiere mayor sentido por-
que necesita una administracién capaz de ac-
tivar una decisién general sobre el centro. La
desconcentracién es impuesta por la dificul-
tad de gobernar la periferia desde el centro.

Por otro lado, la logica de la des-
concentracién territorial se relaciona con la
forma como las distintas autoridades perifé-
ricas se ven obligadas a conjugar los intereses
del centro y los locales. La administracién des-
concentrada representa los intereses del cen-
tro y, si existe en el territorio una adminis-
tracién descentralizada eficiente, ambas se
veran abocadas a un proceso de concertacién.
No obstante, si esa administracién no es tan
fuerte o carece de competencias, la propia
administracién desconcentrada se ve obligada
a interpretar los intereses locales a través de
complicados procedimientos relativos al clien-
telismo, etc., asi como a crear cauces de par-
ticipacion de la sociedad civil en las decisiones
de estas autoridades.

Por dltimo, es preciso sefialar que
la desconcentracién puede y debe estar pre-
sente en las administraciones descentraliza-
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das de derto tamafio (por €j., las regionales)
y cumplir las mismas funciones que a escala
nacional. Cuando una administracién des-
centralizada alcanza cierto tamafo, se en-
cuentra con las mismas dificultades que el
gobierno nacional. Este es el caso de los es-
tados federados y de las regiones, que fam-
bién quedarian bloqueadas por el gran nd-
mero de decisiones que deberfan tomar si no
se desconcentraran. En determinadas de-
marcaciones territoriales existiran, por lo
tanto, representantes del gobierno nacional y
representantes de los gobiernos regionales."

Desconcentracién, democracia
y participacion

El concepto de descentralizacion
se ha ligado al de democracia, entendiendo
que esta puede favorecer la democratizacién
de un pais bajo ciertas condiciones. Sin em-
bargo, estas consideraciones no afectan a la
desconcentracion, puesto que esta no con-
lleva una distribucién espacial del poder ni la
eleccién de autoridades locales.

Existen ciertos vinculos entre el
concepto de desconcentracién y el de parti-
cipacién, porque la subdivision del espacio
administrativo que aquella implica puede fa-
vorecer un acercamiento de la administracion
a los ciudadanos y fomentar sus cauces de
participacién. La desconcentracién supone el
nombrarniento de autoridades situadas en la
periferia del pais y, por consiguiente, cercanas
a los dudadanos. La participacién que pue-
den tener los ciudadanos en los asuntos que
decidan las autoridades puede ser discrecio-
nal o reglada.

No obstante, los érganos de par-
ticipacién no pueden imponer sus decisiones,

" En la descentralizacién de los servicios sociales en el proceso
de reforma del Estado peruano, J. Johnson sefala que en
las distintas regiones del Peni existen unidades subregio-
nales constitwidas por las oficinas desconcentradas del Go-
bierno Regional que operan en ambitos territoriales subre-
gionales. Uno de los principios fundamentales de estas
oficinas es lograr una desconcentracién més amplia de la
capacidad de decisiones y de recursos. Trabajo presentado
en el Semunario Internacional sobre la Descentralizacién y
Desconcentradién de los Sectores y Servicios Sociales en
América Latina, Brasilia, Brasil, 9 a 12 de octubre de 1990.

como es el caso de los entes descentralizados.
La desconcentracién conduce de modo natu-
ral a la concertacién, ya que en un régimen
democrético es poco imaginable que el 6rgano
desconcentrado tome sus decisiones sin tener
en cuenta la opini6én publica local. Ello es més
evidente cuando no existe una auténtica ad-
ministracién descentralizada a la que se
hayan transferido las competencias necesarias
para ejecutar la voluntad politica local. En
efecto, cuando se nombra, por ejemplo, a una
autoridad encargada de ejecutar una politica
decidida a nivel central, esta autoridad tendra
que tomar todavia muchas decisiones aco-
modéndose a la voluntad local.” En algunos
casos, por la naturaleza del asunto, la auto-
ridad estard situada en una posicién inter-
media entre la administracién central y la ciu-
dadania.

Dicha concertacién puede estar o
no regulada juridicamente. La concertacién
adquirird especial importancia en aquellos
casos en que el Estado esta especialmente in-
teresado en llevar a cabo una desconcentra-
cién como un supuesto de descentralizacion,
ya que en estos casos la concertacién se re-
gulara juridicamente.

Las competencias de los drganos
desconcentrados

Lo que caracteriza a los érganos
desconcentrados es que pueden tomar deci-
siones que antes correspondian a la adminis-
tracién central; es decir, los érganos descon-
centrados son titulares de la competencia,
pero mantienen una relacién de jerarquia con
la administracién central que puede influir en
la decisién o incluso revocarla en caso de dis-
conformidad.

2 A este respecto, cabe preguntarse si la voluntad local co-
nocida por el representante del Estado corresponde a la
voluntad real, pues la participacién que surge a consecuen-
da de logica de una desconcentracién puede menoscabar
a ofras.



La pregunta de qué tipo de com-
petencia debe ejercer la administracion des-
concentrada es extremadamente compleja,
porque Heva implicita una distribucion de
competencias previa entre la administracién
central y la descentralizada. En principio, si
hay descentralizacion, tiene que haber una
separacion nitida entre las competencias de
ambas administraciones. Entre la administra-
cion central y los servicios periféricos del es-
tado, (administracién desconcentrada) la se-
paracién ya no es tan precisa y tanto las tareas
de coordinacion periférica como los asuntos
locales que no pueden ser resueltos por los
drganos descentralizados se deben encomen-
dar a la administracién central.

Si el Estado esté poco descentra-
lizado, las competencias de sus servicios pe-
riféricos aumentan enormemente, ya que en
este caso el &mbito de competencias de los
entes locales es minimo. Aunque la descen-
tralizacion y la desconcentracién pueden ser
procesos paralelos, una mayor descentrali-
zacién se corresponderd con menores com-
petencias para los érganos desconcentrados.

Estas competencias pueden ser
generales y especificas. En el primer caso, se
trata de autoridades u ¢érganos con compe-
tencia general sobre todo el territorio de su
demarcacién. Este es el caso del prefecto fran-
cés que en algunos paises latinoamericanos
recibe el nombre de intendente, gobernador,
etc., y que no es mds que un representante
del gobierno en su demarcacion territorial res-
pectiva. Los érganos que tienen competencias
especificas son aquellos cuyo ambito recae
sobre un sector determinado (ministerio en el
territorio de que se trate). Un ejemplo podrian
constituirlo las SEREMIS chilenas (Secretarias
Regionales Ministeriales).

Por otro lado, los érganos des-
concentrados, ademds de ejercer sus com-
petencias por titularidad, también suelen ejer-
cerlas por delegacion.

DESCONCENTRACI()N
Y PRESTACIONES SOCIALES

El quantum de competencias de la
administracién desconcentrada dependera
del grado de descentralizacién del pais; es
decir, del quantum de competencias de la ad-
ministracién descentralizada. Esto es parti-
cularmente cierio en materia de prestaciones
sociales, porque las decisiones sobre descen-
tralizacién y desconcentracién en un pafs
afectan siempre a las prestaciones sociales. Se
tratard entonces de determinar qué entes u
6rganos serdn competentes en materia de
prestaciones de salud, educacién, vivienda,
cultura, bienestar, recreacién, etc.

En todos los paises existen mi-
nisterios encargados de “lo social”: ministe-
rios de salud, seguridad social, educacién, vi-

‘ﬁnnr']n, etc. No gbstante, 1a tendencia de las
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prestaciones sociales en los 1ltimos afios exige
la competencia de los municipios y regiones,
asi como la de algunos organos territoriales
dependientes de los referidos ministerios.
Ello obliga a los departamentos ministeriales
a compartir la competencia con otros drganos.

Esta idea es fundamental para en-
tender el papel que desempenian los érganos
desconcentrados. No se trata de que los sec-
tores vayan a depender ahora de 6rganos te-
rritoriales jerArquicamente inferiores, sino de
que los referidos ministerios compartan las
competencias.

Las prestaciones sociales
y el espacio

Un problema que no puede re-
solverse de forma general es la adscripcién
de los servicios sociales a un marco espacial
concreto. Ello es asi porque existen condicio-
namientos politicos y técnicos muy complejos
que responden a factores distintos a la hete-
rogeneidad de los sectores o a la de los ser-
vidos incluidos dentro de cada sector. De
todas formas, la tendencia de los tltimos afios
apunta hacia la adscripcion progresiva de cier-
tas prestaciones a espacios situados jerarqui-
camente por debajo del nivel estatal.

-
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Aunque no existe un consenso
definitivo, los asuntos locales son, cada vez
més, partes integrantes de un todo, y ello
explica que las concepciones deben ser uni-
tarias. Por otra parte, los problemas relativos
a los sectores se han nacionalizado y el fo-
mento de los distintos sectores, las interven-
ciones administrativas o las prestaciones de
bienes y servicios resultan hoy dia dificil-
mente planteables a escala local. Ademas, se
argumenta a favor del establecimiento de es-
calas locales para asegurar una mejor cober-
tura de los servicios cuando ya se ha agotado
el patrén coberturista centralista.

Probablemente, sin embargo, la
adscripcion territorial del servicio debiera ha-
cerse tomando en cuenta sus caracteristicas
propias. En este sentido se ha sefialado que
“al proyectar un servicio hay que atender ba-
sicamente a sus propios condicionamientos
técnicos, econémicos, sanitarios que exige
una moderna instalacién de estos servicios
para que estos sean rentables y adecuados y
no un criterio aprioristico de exclusividad o
de obligacién minima. Un planteamiento ra-
cional de estos servicios debe hacerse acorde
con el proceso tecnolégico alcanzado en cada
sector, y una vez este elaborado, determinar
cudl es la dimensién territorial o de clientela
que la prestacién del servicio exige segiin los
datos técnicos que arroje. Como consecuen-
cia, se determinara si el nivel que se est4 pres-
tando es el adecuado o si es conveniente
transferirlo a otro nivel superior o inferior”.

Las principales experiencias de
América Latina sobre este respecto se refieren
a la descentralizacién y desconcentracién de
servicios de salud relacionados con la aten-
cién primaria y los servicios de educacién pri-
maria.

En cualquier caso esta claro que
ni los sectores como tales ni las prestaciones
se atribuyen exclusivamente a una adminis-
tracién, sino que siempre existirdn compe-
tencias compartidas entre el gobierno, la

¥ Véase la nota 8 al pie de pégina. G. Arifio, Descentralizacitn
y plansficacion, pp. 136-137.

administracién desconcentrada y la descen-
tralizada.

La oferta de prestaciones sociales
desconcentradas

Cuando la desconcentracién de la
administracién piblica responde a exigencias
de distribucién armoniosa de las tareas del
Estado en materia de prestaciones sociales, la
desconcentracién ha de ser un instrumento
de los objetivos de politica social. Para ello,
la desconcentracién debe ser coherente con
la vinculacién entre la oferta y la demanda de
servicios sociales, puesto que los problemas
de oferta y demanda de estos servicios varfan
con el espacio."* La desconcentracién de la
administracién de los sectores sociales exige
ofrecer servicios sodiales de forma desconcen-
trada, es decir, permitiendo que determina-
das autoridades locales tomen ciertas decisio-
nes y puedan ofrecer servicios diferenciados
en distintos espacios.

Puesto que determinadas formas
de desconcentracién admiten la participacién
de los ciudadanos, la oferta y la demanda
pueden coincidir. De hecho, asi ocurre
cuando se produce una concertacién entre los
representantes del Estado y la ciudadania. No
obstante, solamente la descentralizacién im-
plicard una coincidencia perfecta, pueslos ciu-
dadanos eligen, a través del proceso de elec-
ci6n de autoridades, la oferta de servicios que
estiman convenientes Y, de este modo, sus
decisiones se convierten en obligatorias.”®

La desconcentracién de presta-
ciones sociales supone una oferta de servicios

¥ La descentralizaci6n también ha de cumplir estos objetivos,
sobre todo en relacién con la demanda de servidios sodiales
y la participacion. Al respecto, véase la nota 2 al pie de
pagina.

Ademas en este caso, como veremnos después, el ente des-
centralizado tiene una mayor capacidad de decision res-
pecto de la prestacién que realiza.
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centralizada, aunque se pueda diversificar en
funcién de las necesidades locales. La oferta
de servicios centralizada significa que la ad-
ministracién central determina no solamente
la cantidad y calidad del servicio, sino tam-
bién el espacio sobre el que se presta. La des-
concentracién admite cualquier subdivisién
del espacio administrativo, con lo cual cada
uno de los sectores sociales puede establecer
las subdivisiones del territorio nacional para
ejecutar eficientemente sus politicas. Ello in-
duce a que las distintas demarcaciones terri-
toriales no coincidan necesariamente con las
prestaciones sociales ya que pueden existir
demarcaciones diferentes, no solo entre di-
ferentes sectores (salud, educacién, etc.) sino
entre diferentes prestaciones (atencién pri-
maria y secundaria de salud, educacién
primaria y universitaria, etc.). Por lo tanto,
los esquemas de desconcentracion territorial
diferirdn segiin las necesidades técnicas del
sector. Una situacion de este tipo puede plan-
tear graves problemas de coordinacién a
causa de los efectos intersectoriales, dado que
la intersectorialidad puede tener unos requi-
sitos de eficiencia distintos de los de cada
sector o prestacién en particular.

La distribucién
de las competencias. Tipologias

La estruciura de la administra-
cién ptblica relacionada con la desconcentra-
cién de las prestaciones sociales estd consti-
tuida por aquellos érganos que dependen de
los ministerios sectoriales situados en las di-
ferentes demarcaciones territoriales del pais.
Del mismo modo, si existe alguna autoridad
general sobre la respectiva demarcacion, tam-
bién habra de ser tomada en cuenta en la
distribucién de competencias. Por tiltimo, en
determinados paises habria que incluir entes
locales que acttien como 6rganos locales des-
concentrados, bien por disposicion expresa
de la ley o porque sus autoridades han sido
nombradas directamente por el poder central.

Los esquemas de la combinacién
entre estas autoridades, las del gobiemo, las
descentralizadas y las de los 6rganos descon-
centrados funcionalmente, son complicados.

Por otra parte, puesto que ni todos los sec-
tores ni las prestaciones se someten al mismo
esquema de competencias, los esquemas de
competencias de cada pais dependeran de la
prestacién de que se trate y de la intervencién
de distintas administraciones.

Invervencion de los érganos territoria-
les desconcentrados en los supuestos
de prestaciones sociales centralizadas.
Si las prestaciones sociales no han sido des-
centralizadas, las competencias se distribui-
rén entre el gobierno o la administracion cen-
tral y los organos desconcentrados. A la
primera corresponderan las tareas de im-
pulso, direccién, reglamentacién y control, y
a la segunda, la ejecucién directa de la pres-
tacién y, en su caso, la concertacién con la
ciudadania. Es dedir, el gobierno o ministerio
respectivo estard encargado de decidir el tipo
de servicios que van a ser prestados y el quarn-
tum de la prestacion; proporcionard, ademds,
la financiacién, asi como los cauces y medios
para el servicio. Asimismo, estard encargado
de ordenar y reglamentar la prestacion. Una
vez ejecutada, le corresponderd controlarla,
lo que puede incluir no solamente un control
legal sobre el ajuste de distintas etapas de la
ejecucién a lo prescrito por el ministerio, sino
también todo tipo de controles de las com-
petencias a cargo de los érganos desconcen-
trados. A su vez, a estos tiltimos les corres-
ponderan las competencias relativas a la
ejecucion directa y las decisiones sobre el
tiempo de la prestacién o localizacién de la
misma, reglamentaciones muy particulares
que afectarian a las demarcaciones territoria-
les respectivas. Por udltimo, esta autoridad
serd también responsable de derta concerta-
cién con los ciudadanos acerca de las decisio-
nes que a ella competen y del deber de in-
formacion sobre la opinién ptiblica local. En
todo caso, la participacién ciudadana puede
estar reglamentada especificamente.

z
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Intervencion de las municipalidades
en ciertas prestaciones sociales centra-
lizadas. Una tendencia que se esta gene-
ralizando en la Regién consiste en atribuir
competencias sobre prestaciones sociales
bésicas a las municipalidades. Estas munici-
palidades pueden funcionar como entes efec-
tivamente descentralizados —cuyas autori-
dades han sido elegidas por la soberania
popular— o como érganos desconcentrados,
cuando los alcaldes han sido nombrados por
la administracién central.

La estructura de competencias
entre el respectivo ministerio y la municipa-
lidad serd similar a Ia analizada en el caso
anterior, pues a ella le corresponden tareas
de ejecucién directa que podran ser contro-
ladas por la administracién central a través
de la revocacion del poder de la autoridad
local. No obstante, estos casos suelen carac-
terizarse por una reglamentacion especifica
de la concertacion con la ciudadania. En
efecto, la autoridad municipal —y asi ocurre
por ejemplo en Chile— es asesorada por va-
rios consejos de participacion ciudadana y la
intervencion de los mismos en las decisiones
de la vida municipal esti ordenada por la ley.
Entre esas decisiones se encuentran las rela-
tivas a las prestaciones sociales.

Intervencion de los 6rganos descon-
centrados en supuestos de prestaciones
sociales descentralizadas. Ciertas pres-
taciones sociales bésicas se han descentrali-
zado en algunos paises. En estos casos, la
competencia de ejecucién directa y muchas
otras decisiones estardn a cargo de la admi-
nistracidon descentralizada. No obstante, a la
administracién desconcentrada, como repre-
sentante de la administracién central, le co-
rrespondera el papel de coordinar y concertar
acuerdos con la administracién descentrali-
zada. Las relaciones entre el gobierno nacio-
nal y los entes descentralizados se realizaran
a través de los representantes de aquel en el
territorio.

Se ha sefialado que para que la
descentralizacién funcione sera preciso que el
pais esté efectivamente desconcenirado, ya
que las relaciones entre las miltiples admi-
nistraciones descentralizadas y una sola ad-
ministracion central pueden perder su efica-
cia.® Para ello, ser4 indispensable que los
organos desconcentrados puedan decidir en
nombre del Estado.

Cuando una determinada pres-
tacién se ha descentralizado, las competen-
cias de la administracién central se reducen
sensiblemente al compararlas con supuestos
de simple desconcentracién, aunque al go-
biermno le correspondan funciones relaciona-
das con el impulso, direccién, reglamentacion
y control.” La ampliacién de los poderes de
la administracién descentralizada, junto con
la pugna o confrontacién que suelen carac-
terizar a las relaciones entre el Estado y las
colectividades locales, hacen necesaria la apa-
ricién adicional de las administraciones des-
concentradas, representantes del Estado y ca-
paces de concertarse con aquellas por el bien
de la comunidad.”®

Intervencién de los drganos descon-
centrados en las prestaciones sociales
desconcentradas funcionalmente. De-
terminadas prestaciones sociales suelen ser
desconcentradas, no solo desde el punto de
vista territorial, sino del funcional. La com-
plejidad que aqui se introduce es enorme,
porque no se trata solamente de que deter-
minados servicios sociales se presten funcio-
nalmente desconcentrados —como ocurre,

1 Véase Ia nota 6 al pie de pagina.

Y No corresponde a este trabajo refenrse a las competencias
de los 6rganos descentralizados; no obstante, el control que
la administracion central puede ejercer sobre los entes des-
centralizados es solamente de legalidad y en ningln caso
puede revocar al poder de una autoridad legitimamente
elegida.

" Bn su obra Contenido y consecuencias de In descentralizacién
sobre el tervitorio y las relaciones de poder en Francin. VVAA
Funcion Publica y Descentralizacion (Bogota, Colombia, Siglo
XXI, 1987, p. 42), M. Lambert sostiene que de lo que se
trata es de colocar en concordancia y en cada nivel territorial
a las autoridades descentralizadas y a las desconcentradas
y dotarlas de poderes complementarios y de importancia
considerable.



por ejemplo, con las prestaciones de la
Seguridad Social— sino que unas veces las
prestaciones del mismo tipo dependen del
ministerio y otras de alguna institucién des-
concentrada funcionalmente.

En este caso, las competencias de
los respectivos érganos también son muy am-
plias, sobre todo si gozan de personalidad
juridica, pues la ley les confiere amplia au-
tonomia de decisién.” En realidad, esos 6r-
ganos se crean para que la prestacién perti-
nente dependa de ellos y no directamente del
gobierno. A su vez, los entes de este tipo
pueden gozar de una estructura territorial
desconcentrada y especifica para ejecutar los
servicios encomendados.

' Algunos autores y legisladores consideran estos supuestos
como auténticas descentralizaciones.

SUMMARY

ADMINISTRATIVE
DECONCENTRATION
AND SOCIAL BENEFITS

This paper defines the concepts
of deconcentration and decentralization in
terms of the different approaches and doc-
trines that relate to the two processes. In ad-
dition, it describes the two types of decon-
centration, functional and territorial, stressing
the importance of implementing both types
and placing special emphasis on the role of

Desconcentraciones funcionales de-
pendientes de entes u 6rganos meno-
res. Otro supuesto que suele darse en la
préctica es la creacién de un érgano descon-
centrado funcionalmente pero dependiente
de 6rganos territoriales menores; por ejem-
plo, servicios de salud para un territorio con-
creto o corporaciones que dirigen la presta-
cién de un servicio dentro de un marco
territorial definido.

En estos casos, se pueden pro-
ducir desconcentraciones territoriales diferen-
tes para cada sector, puesto que las descon-
centraciones territoriales y funcionales se
efecttian a la vez. La l6gica que suele preceder
a desconcentraciones de este tipo se basa en
una desconfianza general por parte del sector
hadia el sistema de autoridades territoriales,
asf como un deseo expreso de diferenciacién
entre unos sectores y otros.

Puesto que existe una desconcen-
tracién funcional que puede implicar la exis-
tencia de entes con personalidad juridica, la
ley que los crea ha de determinar su &mbito
de competencias y el de las autoridades lo-
cales y centrales.

space both in the structure of health service
administration and in the distribution of
authority between the State and the decen-
tralized agencies. Finally, the relationship
between deconcentration, democracy, com-
munity participation, and social benefits is
analyzed, and possible ways to shift re-
sponsibility to decentralized agencies are
suggested.
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