ESTUDIOS REGIONALES N.° 8 37

VICENTE GRANADOS CABEZAS
MARIO RUI MARTINS (*)

Problemas de la autonomia regional: Por una vision
politica-organizativa. (**)

1. INTRODUCCION.

“Autonomia Regional” es un concepto basico en cualquier
analisis de esquemas de la administracién regional. Por la impor-
tancia del concepto es de desear gque posea una definicion po-
co ambigua y ajustada a tas circunstancias. Debido a la ausen-
cia de una terminologia clara y comunmente aceptada, cual-
quier debate corre el riesgo de enzarzarse mas en disputas
terminolégicas que en buscar salidas satisfactorias. Desafortuna-
damente esto es lo que ha pasado en las discusiones sobre la
autonomia regional. Los lideres de los movimientos regionalistas,
jos académicos y cualquier otra parte interesada en el debate
manifiestan siempre, por principio, su apoyo a la autonomia
regional. Ei problema surge cuando después de hacer tal
declaracion de principios, es evidente que no se refieren a tipos
diferentes, sino opuestos, de soluciones administrativas y politi-
cas.

Este articulo nace asumiendo que muchos de los problemas
planteados por la autonomia regional surgen de la utilizacion
ambigua y contradictoria de la expresién ‘autonomia regional’. Si
aceptamos tal premisa entonces la clasificacion terminolégica
servira para interesar a un puabiico mayor que el enfrentado en

{*) Miembros del Centro de Estudios Regionales y Urbanos —CURS— de la
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discusiones semanticas. En otras palabras, ayudaria en los esfuer-
20s encaminados a valorar la consistencia de algunas reivindica-
ciones regionalistas con los requisitos politicos e institucionales
de la autonomia regional.

Antes de empezar a desarrollar esta idea se hace necesaria
una aclaracion. Este articulo surgié teniendo en cuenta las
experiencias contemporaneas europeas -sobre todo francesa,
britanica, italiana y portuguesa-. No se refiere a ningun pais en
particular y si a todos -incluido Espafia- en general. No se pretende
establecer una Teoria General de la Autonomia Regional sino el
principio de un debate que a la luz del proceso autonémico espaiiol
y la complejidad politica-administrativa del mismo, aportaciones
como la presente pueden ayudar a un mejor entendimiento de los
periddicos ‘impasses’ en |la formacién de un estado descentraliza-
do.

A fin de desarrollar esta idea, el articulo esta dividido en dos
apartados. El primero de ellos muestra una visién histérica general
de las tendencias centralistas y descentralistas ocurridas en la
Europa Occidental desde finales del siglo XIX. Las relaciones entre
las tendencias economicas y politicas se apuntan como las de
mayor influencia en el variado abanico ideoldgico que sirve de base
alas soluciones politicas centralizadas y/o descentralizadas.

La segunda parte aporta una definicién comprensiva de
autonomia regional, y destaca los defectos mas importantes de los
limitados planteamientos juridico-administrativos en el debate que
nos ocupa, confrontando, finalmente, la 16gica de varias reivindica-
ciones regionalistas con las exigencias de fa autonomia regional.
En el apartado de las conclusiones se sintetizan las ideas mas
importantes surgidas en el articulo y se subraya la necesidad de
utilizar planteamientos politico-organizativos para comprender
mejor los problemas relacionados con la autonomia regional.

2. TENDENCIAS CENTRALISTAS Y DESCENTRALISTAS EN
EUROPA OCCIDENTAL.

2.1. Desarrollo Capitalista y Centralizacion.
En la mayoria de los paises europeos occidentales |os

primeros estadios del desarroilo capitaiista tuvieron lugar en un
espacio social que precisamente habia estado marcade por
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relaciones feudales de produccion y dominacion. Una caracteristi-
ca de tales relaciones era la fijacion espacial constante de los
trabajadores a la tierra del soberano y debido a que la actividad
productiva dominante (agricultura) inciuia otro factor productivo
inmovil (la tierra), la produccion tenia una base territorial muy
precisa. Siguiendo esta estructura productiva, el poder politico
estaba organizado de una forma jerarquica y el espacio, dividido
entre los diferentes soberanos soio estaba dominado por la
cuspide de la piramide -e| soberano de los soberanos- através de la
mediacién de los distintos sefiores feudales. Como consecuencia
de la inmovilidad de la mano de obra y la jerarquizacion del poder
politico, las condiciones para mantener dialectos, tradiciones y
leyes consuetudianarias eran optimas. A modo de conclusién el
espacio social durante el feudalismo era un espacio fragmentado
en el cual la fluidez relativa de las fronteras externas se
entrelazaban con una compleja red de restricciones espaciales
internas.

Las relaciones sociales capitalistas requerian un espacio
social muy distinto para su eventual desarrolio. En el caso del
modo de produccion capitalista, las relaciones sociales de
dominacidon no son externas al proceso de produccion, como
ocurria durante el periodo feudal, sino que estan contenidas en la
misma relacion capitalista.

Se producen siempre que tal relacioén surge y se desarrolla.
Los trabajadores tienen que ser libres de cualquier restriccion -
incluyendo la espacial-territorial- y disponibles siempre que sea
necesario. La completa intercambiabilidad de mercancias implica
también la eliminacion de restricciones espaciales. Siguiendc a
Deleuze y Guattari (7), la desagregacion combinada del modo de
produccién feudal y el desarrollo del capitalismo industrial incluia
en sus primeras fases un proceso masivo de desterritorializacion
tanto de la fuerza de trabajo como de la produccion. En fases
posteriores se requerian precisamente lo contrario [1}.

Para que las nuevas relaciones sociales triunfasen tenian que
darse varias condiciones espaciales. En primer lugar, la creacion
de un mercado relativamente homogéneo desde el punto de vista
espacial, en el cual el intercambio de mercancias se hiciese

[1] En ofro trabajo se sugeria que el fracaso del Estado espafiol para
homogeneizar su espacio social fue una de las explicaciones del lento ritmo de
desarrollo de las relaciones soclales capitalistas a través de toda Espafia (ver
Granados, 10;p.77).
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siguiendo un Unico sistema normativo. Tal condicidn implicaria no
solo la desaparicion de las restricciones tradicionales sobre la
movilidad de las mercancias y ef trabajo, sino también la implanta-
cion de un marco legal unico para la totalidad del territorio. En
segundo lugar era necesario el cierre de las fronteras externas para
crear una oferta adecuada de mano de obra para ta expansidn de la
produccién industrial. Teniendo en cuenta que los trabajadores
podian desplazarse libremente de un iugar a otro no era normal que
surgiese un proletariado servil en el sentido feudal. En tercer y
uitimo lugar fue necesario crear un mecanismo politico territorial
capaz de llevar a cabo las dos primeras condiciones apuntadas. De
esta forma, el triunfo del capitalismo se asocio con el fortaleci-
miento del aparato estatal; el cual, a su vez, se apoyaba en una
ideclogia centralista muy fuerte.,

En el contexto de finales del siglo XIX, esta ideoiogia centralis-
ta tomo la forma de ‘nacionalismo’. Sin embargo, a diferencia de
las pretensiones ‘nacionalistas’ contemporaneas, la busqueda del
estado-nacion, no contemplaba un mundo constituido por estados-
naciones en cuya formacién no se tenian en cuenta ni su tamano y
ni los recursos naturales que poseia. Por el contrario, se buscaba
estados ‘viables’ de tamafo medio o grande. Esta formulacién
historica del ‘nacionalismo’ no s6lo negaba el derecho de un gran
numero de pequefias etnias nacionales a auto-organizarse politica-
mente, sino que conducia a una situacién en que sbélo algunos de
los llamados ‘estados naciones’ mereciesen tal denominacidn en
Europa. Como muy bien sefala el historiador inglés Hobsbawn (13,
p. B), la reivindicaciéon principal de los movimientos nacionalistas
en aquel tiempo se comprende mejor como ‘unificacién’ gue como
independencia nacional o separatismo [2].

Es evidente que el proceso de unificacién politica bajo el
emblema nacionaiista requiere la potenciacién del sentimiento de
‘entidad nacional’. Para conseguir tal objetivo fue necesarioc instru-
mentalizar tres procesos: en primer lugar, el intento sistematico, y
a veces violento de intentar subyugar ias minorias politicas vy
etnicas a la organizacion, cultura y valores del grupo étnico
dominante; en segundo lugar, la periddica repeticion de conflictos
interestatales tuvo el doble efecto de elevar los gastos de defensa
estatales y de crear y cristalizar alianzas sociales a nivel estatal; y
como 0ltimo elemento en ia promocién de la identidad nacional se

[2] No soclamente eran los alemanes y los itallanos los que deseaban la unifica-
cion, sino también los polacos, rumanos, yugoestavos, griegos, etc.
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puede mencionar la ampliacién del aparato estatal y la extension
de sus funciones administrativas, culturales y de bienestar. Este
{ltimo proceso puede considerarse un corolario de 10s anteriores,
pero no deja también de ser el resultado de crecientes presiones
para una accion estatal provenientes de los visibles efectos
negativos de una incontrolada industrializacion y urbanizacion.

Una consecuencia inevitable de este aumento de la
intervencién estatal en la vida pablica fue que el sector .publico
crecid a un ritmo mas rapido que la economia en su conjunto. Este
fenémeno fue explicado como una tendencia inevitable -la llamada
‘ley de Wagner' [3]- (Bird, 3) previéndose una mayor centralizacion
necesaria e indeclinable. Por lo tanto, el desarrolio de la ideologia
centralista puede ser interpretado como respuesta a las
necesidades econdmicas y politicas del modelo Bismarkiano
basado en un desarrollo paralelo del capitalismo industrial y del
estado-nacion. El peso de esta ideologia centralista era todavia
evidente en los problegémenos de la Segunda Guerra Mundial.

2.2. Detcentralismo a las aspiraciones regionalistas

En las postrimerias del conflicto armado, el elemento ‘nacio-
nalista’ de la ideologia centralista dejé de estar de moda pues se
asociaba peligrosamente con la base ideol6gica de los paises del
Eje derrotados. Por razones tan evidentes, los paises aliados
disefiaron Constituciones federales pero en el lado victorioso se
reforzé y estimulé el centralismo. Era el marco que se veia como
mas apropiado y logico para lograr los fines de la reconstruccion
economica.

[3] Esta ‘Jey’ del siglo XIX se referia a que el incremento de |la industrializacion y las
rentas personales generaban un crecimiento en el sector publico porque éste reivin-
dicaria la sustitucion de la actividad privada por la plablica en lo referente a las
funciones administrativas y de proteccion. Ademas, la creciente division del trabajo
que acompafiaba a la indusiriaiizacion requeriria también una mayor actividad
estatal para regular y proteger el interés publico. En tercer lugar, la industrializacion
conlieva un aumento de la concentracién y densidad de la poblacidn por lo cual una
mayor actividad estatal en forma de orden publico y gestién econtmica serfa
necesarla. Algunos servicios piblicos como educacion y bienestar se velan como
‘bienes superiores’ que el pablico pedia, por lo que crecieron con el aumento de la
renta disponible. Wagner considerd también que algunos servicios, bien porque
sélo podlan ser proveidos eficientemente por monopolios o debido a las altas
cantidades de capital (nicaments podian ser competencia del Estado (Sharpe, 24, p.
13).
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Las dos décadas que siguieron a la Segunda Guerra Mundial
corresponden a la fase expansiva de la onda larga que durd hasta
finales de los afios sesenta (ver Mandel (20; p. 106). Este periodo
estuvo marcado por un crecimiento econdmico sostenido con
tasas de inflacion y desemplec muy bajas. Durante la mayor parte
de esta fase no se ponia en tela de juicio la primacia del
crecimiento econdmico que disfrutaban la mayoria de los paises
Europeos. Todo ello fue posible por las tendencias favorables de
acumulacion privada de capital y del comercio internacional, Bajo
estas circunstancias el Estado tuvo ia oportunidad de desarrollar
sus funciones sociales y de bienestar haciendo todavia mas
evidente la verificacion de la llamada ‘ley de Wagner’ mencionada
anteriormente (ver Tarscys (26; p. 12).

Sin embargo, a principios de los afos sesenta las ventajas
provenientes de la centralizacién ya no se veian tan claras, la
causa inmediata de este cambio de actitud fue indiscutiblemente
la evidente disparidad espacial del crecimiento econémico. Este
hecho, constatado por la realidad, se enfrentaba a los supuestos
sobre los que se basaba la tesis de centralizacion y no estaba
explicadeo de una forma convincente por las teorias dominantes de
crecimiento econdmico y regional. Tales teorias veian las
disparidades regionales como situaciones de simple desajuste de
la economia espacial gue evolucionarian tendencialmente hacia un
estado de equilibrio por lo que eran incapaces de explicar los
progresivamente crecientes desfases econémicos. Por otro lado,
un mayor crecimiento econdmico incentivaba y avivaba los
planteamientos y reivindicaciones redistributivas. En ambos
casos, la discusion sobre la redistribucidn espacial de los recursos
y lariqueza estaba ligada con reivindicaciones descentralistas.

El primer tipo de pretension descentralista se puede entender
mejor en relacion con los experimentos de planificacion indicativa
(nacional y regional) gue en aquel entonces estaban de moda. Las
disparidades econdmicas regionales, vy en concreto las tasas de
desempleo, se veian como obstaculos para la gestion de la
economia tanto en periodes de expansién como de recesién. Por
otro lado, las politicas expansionistas crearon un exceso de mano
de obra en las areas présperas; lo cual favorecid un incremento de
la inflacion en el resto de las areas que sufrieron mucho mas con
las subsiguientes politicas deflacionistas aumentando, por lo
tanto, las diferencias entre ambas. La disminucion de las
disparidades regionales era el instrumento para permitir una mayor
flexibilidad en el uso de politicas macroeconémicas que a su vez
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mejorasen la tasa de crecimiento de la economia del pais en su
cenjunto.

Una preocupacion parecida por la eficacia del Estado era
también manifiesta en los intentos de descentralizacion regional.
Se veia como necesaria para optimizar la administracion plblica en
general y los mecanismos y métodos planificadores en particulary,
por otra parte, para aprovechar las crecientes presiones por una
mayor participacién puablica en los procesos de decision estatales
{Viot 27; pp. 88-90). El evidente atractivo de este tipo de razona-
mientos fue tal que sustituyd el tema de la centralizacion basado
en justificaciones politicas y econdmicas por el de la descentraliza-
cidn usando los mismos argumentos.

Un tercer tipo de reivindicacion descentralizadora surgio
dentro de los movimientos regionalistas tanto con pretensiones
étnicas como sin ellas. Basandose en la experiencia politica e
ideologica de tas victorias de la lucha anticoionial, los movimien-
tos regionalistas intentaron adoptar dicho marco a regiones
atrasadas de varios estados occidentales comparandolas con la
situacion existente en las colonias con anterioridad a su indepen-
dencia politica. Teniendo en cuenta que el tamafo del pais yano se
veia como crucial para el éxito del estado potencial como ocurria
en las etapas iniciales de formacion de mercados ‘nacionales’
unificados, las reivindicaciones politicas por la consecucion de
estados federales e incluso planteamientos abiertamente secesio-
nistas florecieron desde mediados de los afios sesenta [4].

La autonomia y el separatismo se entendian como
instrumentos para potenciar las posibilidades econdmicas y
sociales de areas concretas por lo que algunas circunstancias, por
ejemplo el descubrimiento de petréleo en el mar del Norte, jugaron
un papel fundamental en el fortalecimiento de algunos de estos
movimientos. La tan traida y llevada ‘solidaridad econdmica’ sirvié
a distintos intereses dependiendo de las circunstancias particula-
res de que se tratase.

El ejemplo mas reciente en la defensa de ia tesis decentra-
lizadora ha sido el de autores de renombre que con anterioridad
eran grandes defensores de |a tesis centralizadoras. Friedmann y
Weaver en un buen libro (9) explican la posibilidad de desarrollo

(4] Incluso los estados mas pequefios tenderian a gozar de niveles de vida mas
altos que los grandss {Plischke, 22, p. 85).
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social basad en un principio de ‘integracién territorial’; o dicho de
otro modo, de un desarrollo social que encontraria sus raices en
los lazos histéricos y sentimentales que atarian a los miembros de
una comunidad definida geograficamente. Este principic se ve
como una forma organizativa y de desarrollo superior a la basada
en el previo principio funcional: lazos entre entidades que se
encuentran organizadas en redes jerarquicas basadas en el interés
de cada una, que en la opinién de los autores han determinado las
estructuras sociales de la mayoria de las formaciones sociales
(Friedmann y Weaver, 9; pp. 24-31).

El tipo de descentralismo expuesto por los autores
mencionados posee un tono excesivamente utdpico en funcidn de
que se ve dificil su aplicacién en términos de politica econémica en
los estados europeos occidentales. Sin embargo, el renovado
interés existente por sus actividades comunitarias, de autodefensa
econdémica; la llamada economia subterrdnea y las experiencias
cooperativistas esta basado en un planteamiento similar aunque
mas modesto. Seria falso el considerar ia motivacion por tales
actividades como exentas de ninguna base. Por el contrario
reflejan cambios significativos en las actitudes con respecto a la
jerarquizacion de las actividades econémicas, al papel del Estadoy
al de las grandes empresas privadas en el funcionamiento del
sistema econoémico.

Posiblemente el factor mas importante detras de este cambio
en las actitudes ha sido el pasar de una situacién de crecimiento
sostenido a otra en que las perspectivas econdmicas futuras se
ven con gran incertidumbre. Por otra parte se ha observado un
aumento de las simpatias hacia ideologias como la propugnada
por Schumacher en su Small is Beautiful (Lo pequefio es hermoso).
Habria que constatar dos hechos que colaborarian al potencia-
miento de tales salidas. Asi, el creciente sentimiento antiburocra-
tico y las actitudes criticas hacia las actividades desestabilizado-
ras e incontrolables de tas grandes empresas privadas, sirvieron de
base para las politicas seguidas en los paises occidentales a
finales de los afios setenta.

Con todo y a pesar de la terminologia liberal utilizada para
apoyar tales iniciativas, las soluciones no son menos intervencio-
nistas que las politicas estatales anteriores. Lo que si es cierto es
que ha cambiado la forma de la intervencién. Las disminuciones en
el gasto publico se estan tomando de una forma selectiva con la
intencion expresa de reducir las funciones publicas de bienestar
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periférica (artes, ocio, etc...) dejando, por otra parte, invariables l0s
sectores que se podian asociar con el control social {policia,
defensa, etc...). Dentro de las politicas industriales se empieza a
poner el énfasis en politicas selectivas en vez de hacerlo de una
forma indiscriminada como en la fase anterior, olvidandose, dentro
de los limites impuestos por el mantenimiento de una estabilidad
en las relaciones laborales de los subsidios y la proteccién a
sectores en claro declive. Por (ltimo, se introdujeron nuevas
técnicas de regulacién monetaria con el fin de maximizar el control
estatal en la economia con un minimo de intervencidn publica
visible en los procesos de decision de agentes economicos tanto
publicos como privados. Creemos que huelga el subrayar que el
efecto combinado de estas politicas ha sido el refortalezimiento
del principio centralista a pesar de que la retérica utilizada en
discursos y manifestaciones publicas podrian hacernos creer 10
contrario. Por lo tanto, y en conclusidn, existe un conflicto evidente
entre tales politicas y la ideologia sobre la cual se sustentan.

3. AUTONOMIA REGIONAL Y REIVINDICACIONES REGIONA.
LISTAS.

3.1. El planteamiento juridico-administrativo.

Probablemente la mejor forma de introducir el concepto de
autonomia regional es tomando como punto de partida el ejemplo
de un estado unitario y centralizado e identificar a partir de ahi las
posibles alternativas para una territorializacion de sus poderes al
nivel regional. Una primera alternativa se dirigiria hacia la creacion
de servicios regionales que dependerian jerarquicamente de la
administracion central del Estado. Este esquema administrativo es
compatible tanto con una situacién en la cual todos |os poderes de
decisién estan concentrados en la administracion central o con
acuerdos por medio de los cuales la administracion central delega
una cantidad considerable de sus poderes de decisidon a los
servicios regionaies. Estas situaciones se conocen por 108
nombres de administracidn concentrada © desconcentrada,
respectivamente.

Una segunda soiucién implicaria la creacion de ‘instituciones
publicas regionales’ a las que la administracion central concede
competenrcias especificas delimitadas por los términos constitu-
cionales de que se trate y para ser ejercidas dentro de ios limites
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de la region. A pesar de que estas instituciones no pertenecen a
una cadena jerarquica de control, si estdn bajo una tutela directiva
por parte de la Administracion Central. Teniendo en cuenta que la
direccion de estas instituciones tendria que estar asegurada por
equipos dirigentes elegidos -directa o indirectamente- este tipo de
administracion territorial podria referirse como un proceso de des-
cenlralizacion funcional.

En tercer y altimo lugar, la denominacién autonomia regional,
© descentralizacion regionai territorial, se podria referir a un tipo de
acuerdo en el cual el Estado acepta la existencia de una autoridad
regional dotada con autonomias financieras y administrativas, es-
tando sus competencias sélo limitadas por el tutelaje externo, y no
directivo, del Estado. La autonomia regional se refiere en este caso
a la existencia de autoridades regionales con unos limites geogra-
ficos claramente definidos y responsables de un amplio abanico de
poderes, siendo sus miembros elegidos, bien directa o indirecta-
mente, por la poblacidn regional.

Légicamente la definicion que acaba de ser expuesta necesita
una mayor clarificacion. Los conceptos de autonomia financiera y
administrativa podrian ser definidos con dos frases. La autonomia
administrativa se refiere a la capacidad de algunos organismos
publicos para ejercer, dentro de sus esferas de competencias,
cualquier tipo de acciones administrativas en relacion a las cuales
no es posible ningan tipo de restriccion por parte de una jerarquia
externa. La autonomia financiera se refiere a la situacién de las ins-
tituciones publicas que posean sus propios recursos que puedan
ser distribuidos de una forma discrecional dentro de los limites
legales, entre los distintos servicios que operan.

Huelga el decir que la autonomia regional presupone la exis-
tencia de una autonomia tanto administrativa como financiera,
pero sobre todo politica. Esta conclusién surge del hecho de que la
actividad regional representaria al interés regional y operaria
siguiendo las apetencias regionales, definidas por el electorado
regional e integradas en el gobierno elegido.

Tedricamente el concepto de autonomia regional expresaria la
existencia de intereses y deseos distintos y a veces contradictorios
entre las bases democraticas y las de la actividad regional. En el
contexto de un estado unitario implicaria que los (nicos controles
que el Estado podria imponer sobre la autoridad regional serian
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aquéllos que surgirian de la defensa de los intereses del Estado en
Su conjunto.

En otras situaciones posibies, el principio de subsidiaridad
tendria aplicacion en las relaciones entre el Estado y la autoridad
regional [5]. Por otra parte, las limitaciones en las competencias
impuestas sobre ta autoridad regional deberian basarse en un
marco legal preestablecido y éste a su vez ser usado como criterio
unico para estimar la validez de las decisiones administrativas
tomadas por la autoridad regional. En otras palabras, la validez de
las acciones administrativas llevadas a cabo no podrian ser cues-
tionadas basandose solamente en el hecho de que no estarian de
acuerdo con los intereses del estado.

Machado [19] resume las condiciones de la autcnomia regio-
nal de la siguiente forma:

a) La existencia de una solidaridad de intereses entre la po-
blacién regional y que este hecho esté reconocido por el Esta-
do.

b} La administracién de dichos intereses por una autoridad
elegida por el electorado regional.

¢) La supresion de las acciones de la autoridad regional por
el Estado por medio de controles legales y un tutelaje no direc-
tivo.

3.2. Lavision politico-organizativa

Hasta ahora la discusion sobre la administracién regional ha
girado alrededor de un marco juridico-administrativo. Sin embargo,
en el mundo real la compiejidad de esquemas y procesos adminis-
trativos regionales es més sofisticada de lo que podrian sugerir los
arquetipos mencionados.

En la mayoria de ios estados occidentales el nivel regional es
un fendmeno administrative muy reciente que de una forma gene-
ralizada estaba insertado entre la administracion central y ias
autoridades locales existentes. Basandonos en esto es obvio que
su esfera de autonomia se limita no solamente por el lado de las

[5] Implicarla que las decisiones tendrian que ser tomadas e Implementadas al
mas bajo nivel posible.
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competencias exclusivas de la administracién central (defensa,
asuntos exteriores, aspectos constitucionales) sino también por la
autonomia de las autoridades locales existentes.

Un hecho que ha de ser recordado es que con el desarrollo del
estado moderno (Welfare State) y en forma particular después de la
Segunda Guerra Mundial, las competencias que precisamente eran
ejercidas por las autoridades locales 0 no cubiertas socialmente
(salud, Seguridad Social, ...) fueron transferidas a la administracién
central. Esta centralizacion fue el corolario légico en el intento de
igualar los indicadores socio-econdmicos a través de todo el terri-
torio estatal.

Estas serian dos de las razones por las que un analisis
adecuado de los problemas asociados con el establecimiento y
funcionamiento de un nivel auténomo de administracién regional,
no contemplaria la definicién juridica de los acuerdos y si una
visién dinamica politica-organizativa. A pesar de su validez es
importante evitar las implicaciones funcionalistas y positivistas
que han dominado este tipo de analisis hasta el momento.,

En su formutacion mas simplista los analisis interorganizati-
vos se han caracterizado por dos aspectos. Por un lado, las carac-
teristicas de las relacionss entre organizaciones son interpretadas
como censecuencias de tendencias de busqueda de objetivos
intrisecos a las organizaciones involucradas (Rhodes (23); vy, en
segundo lugar, las consecuencias de los procesos en funciona-
miento se consideran que estan determinadas por las caracteris-
ticas estructurales de la red interorganizacional {Bogason, (4).

Estas dos formulaciones poseen dos puntos débiles. En
primer lugar y siguiendo a Davpik (15; pp. 10-11), no se puede dar el
estatus de objetivos tedricos ni a las organizaciones ni a las redes
organizacionales. No son mas que realidades empiricas cuyo
funcionamiento e implicaciones estan determinados de una forma
conjunta por los individuos y los subgrupos dedicados a su funcio-
namiento y por un entorno mas amplio en el cual se desenvuelven.
(Bucharach (1,p.158); Benson (2,pp.1-2). Como consecuencia de lo
sefialado, y en segundo lugar, resulta tan importante analizar las
fuerzas sobre |las que se basan los procesos de formacion y funcio-
namiento de las estructuras administrativas como analizar los
mismos procesos o estructuras en si mismos.
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Lo que se estéd discutiendo aqui, y como dice Benson (2) es
que si los estudios organizacionales han de tener aigin uso
practico tienen que enmarcarse en el contexto de los intereses y
estructuras de poder caracteristicos de la formacion social en la
gue existen los acuerdos administrativos y politicos. -

Con referencia a lo tratado en este articulo esta discusién
indica la necesidad de relacionar los marcos existentes, o poten-
ciales, de autonomia regional con las fuerzas sociales que
apoyarian o atacarian su introduccién y ejecuciéon. De una forma
concreta, enfatizaria la necesidad de estimar la consistencia entre
ia naturaleza de tales fuerzas y las caracteristicas de la administra-
cion regional auténoma, tal como se presento en la seccion 3.1.

Lo que sigue a continuacién se basa en las relaciones entre
los razonamientos a favor de la descentralizacion regional y el mar-
cO necesario para que tal proceso se lleve a cabo. La existencia de
razonamientos en contra del proceso en favor de la descentraliza-
cion se asume de forma implicita, pero no es tratado aqui por
motivo de espacio y porque consideramos que no es esencial para
la comprension de lo que este articulo intenta mostrar.

3.3 Regionalizacién, Regionalismo y Autonomia Regional.

Las reivindicaciones autonomistas tienen diversos origenes.
Con toda probabilidad las mas llamativas son las surgidas de los
movimientos étnicos-regionalistas, esto es, movimientos por la
autonomia regional -federalismo o separatismo- en nombre de la
autodeterminacion étnica, Como Krejci y Velinsky (16) nos recuer-
dan, s6lo un grupo muy pequefio de paises europeos (Irlanda,
Noruega, Portugal y Suecia)} no tienen minorias étnicas historicas
que, debido a su concentraciéon espacial, aspiren a poseer un
“status”’ autondmico. En el resto de los casos, el proceso de
formacién del Estado no ha conseguido hacer coincidir las
naciones étnicas -Kulturnations- con las naciones politicas -Staat-
snation-. Sin embargo, no todas esas minorias étnicas existentes
han originado movimientos étnico-regionales del tipo mencionado.

Hechter y Levi (12, pp. 260 - 2) subrayan las enormes
dificultades que existen para hacer analisis comparativos de los
movimientos étnicos-regionalistas. Todavia falta un anélisis
adecuado del por qué movimientos étnicos regionalistas emergen
en unos momentos determinados y desaparecen en otros. Hace



50 V. GRANADOS CABEZAS y M. RUI MARTINS

algunos anos la teoria del colonialismo interior, popularizada entre
otros por autores como Lafont (17) y Hechter (11} parecia proveer
las bases sobre las cuales tal comprensién podria ser construida.
Sin embargo, hoy en dia es evidente que la explicacion a través det
colonialismo interior no se ajusta a muchas situaciones (ej. el Pais
Vasco y Catalufia) al margen de debilidades tedricas que la propia
teoria puede tener en si misma. Este planteamiento estd muy
arraigado dentro de los circulos étnico-regionalistas, pero puede
ser debido como muy bien apunta Stone (25; p. 256) a su atractivo
populista méas que a su fuerza explicativa.

Cuando falta la motivacién étnica las reivindicaciones regio-
nalistas se pueden dividir en tres partes. En primer lugar las
peticiones de redistribucion espacial de los poderes de decisién a
nivel estatal. Este tipo de reivindicacién se asocia generalmente
con analisis de la sociedad politica en términos del modelo ¢centro-
periféria y tiende a enfatizar las ventajas de las situaciones en las
cuales el centro (Estado) y la periferia {(Regién) cooperan en la
consecucion de tos fines acordados (ver la obra de Chevallier (5).

En segundo término estan las reivindicaciones que aluden a
las principales caracteristicas (e]. geograficas) de regiones especi-
ficas con el fin de solicitar acuerdos politicos-administrativos
distintos para dichas areas. Este fue el tipo de argumento utilizado
para reivindicar un “status” autonémico para Sicilia en 1946 y més
recientemente para las Azores y Madeira. En tercer lugar, la
descentralizacion regional puede ser planteada como parte de un
grupo de reivindicaciones mas amplias para la extensién de los
controles democraticos a todas las esferas de la vida pablica. Un
buen ejemplo de este planteamiento es el trabajo de Lafont (18)
que, a este respecto, retoma algunos de los temas apuntados por
Proudhom y el movimiento anarquista del siglo XIX. En su versién
mas elaborada, esta reivindicacion potencia proyectos generaliza-
dos de autogestién extensibles a todos los niveles y esferas terri-
toriales (econdmicos, culturales, politicos) de una formacion
social.

Pero las presiones por una descentralizacién regional pueden
también ser consecuencia de las necesidades reconocidas del
estado moderno como contraposicién dei reconocimiento del
derecho del auto-gobierno regional. A este respecto es convenlien-
te distinguir dos tipos de planteamientos: el tecnécrata y el
estratégico. El primero es en gran medida una consecuencia de Ios
experimentos de planificacién indicativa de los afios sesenta y ve
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ta descentralizacion regional como una contribucién positiva con
vistas a mejorar la eficiencia de la Administraciéon Pablica en
general y de sus funciones de pianificacion en particular (ver Viot,
{27; pp. 83 - 90)). El planteamiento estratégico critica la solucién
tecndcrata para la descentralizacidn regional por ser un nuevo
instrumento para solucionar los problemas técnicos vy
administrativos. Para autores como Crozier (6; p. 130} ei interés
fundamental de la descentratizacién regional es poder crear
nuevos mecanismos de toma de decisiones y de solidaridad al mar-
gen de las estructuras jerarquicas administrativas actuales; y esto
a su vez se ve como posibilitador de |la oportunidad para liberar y
movilizar 105 recursos necesarios para el cambio social que en el
¢caso contrario permanecerian 0¢iosos.

No resulta una tarea facil hacer coincidir estas reivindicacio-
nes descentralizadoras con los condicionamientos de la autono-
mia regional pues en el mundo real y con referencia a la misma
region, surgen de una manera simultanea pero con motivaciones y
objetivos diferentes y a veces antagonistas. La dificultad para
conclliar las distintas solicitudes en pro de la descentralizacién
puede constitulr en si mismo uno de los problemas principales
asociados con el establecimiento y funcionamiento dei gobierno
regional. Para clarificar este punto seria interesante estimar las
consecuencias politico-administrativas de los distintos tipos de
planteamientos promovedores de la descentralizacién. El punto de
referencia es, como siempre, el Estado unitario.

Probablemente es justo decir que la creacion de un Estado
propio ha sido el fin Gltimo de la mayoria de ios movimigntos étni-
cos-regionalistas. Como apunta Mazéres (21; pp. 253-260) es ¢l fin
mas logico gue surgira de la naturaleza de tales movimientos
los cuales, basandose en el hecho de poseer un distintivo étnico
tienden a retomar la pretension proveniente del siglo XIX cuando se
buscaba hacer coincidir las naciones étnicas con las naciones
politicas. Sin embargo es posible distinguir entre aquellos movi-
mientos a los que se les puede imputar una tradicién de politica
autondmica en el pasado (Escocia, Catalufia, Pais Vasco, etc...) y
los que representarian las ‘naciones sin historia’ (Gales, Occita-
nia). Una consecuencia obvia es, como |o sefalan Krejci y Velinis-
ki, que la tendencia hacia el federalismo ¢ incluso en el primer caso
con mas probabilidad en las nacicnes encuadradas en el primer
caso que en el segundo; las cuales, a su vez, subrayaran con mas
insistencia la necesidad de la autonomia culturai.
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Debido también a la l6gica de su razonamiento, las pretensio-
nes de descentralizacién regional basadas en consideraciones tec-
hocraticas o estratégicas, son antagonistas al fin que persiguen,
gue seria la administracién auténoma regional. Si analizamos el
caso de la justificacion tecnocratica; en primer lugar, es evidente
que con el énfasis dedicado a las necesidades de desarrollo regioc-
nal, este no requiere una administracion descentralizada ni tiende
hacia eila tampoco. Por el contrario, la pretension de un crecimien-
to regional equilibrado exigira mas un mecanismo compensador
‘central’ fuerte que la autonomia regional para la distribucién
espacial de los recursos. El hecho de que ta argumentacion tecno-
cratica no imponga la extension de la autonomia regicnal o locat se
apoya en la experiencia de la reforma de los gobiernos locales y
regionales durante los sesenta que intentaban cambiar, como
sefiala Kalk {14; pp. 37 - 45), desplazamientos de poderes de las
autoridades locales hacia instancias superiores con desconcen-
tracion de poderes emanados de la Administraciéon estatal.

El planteamiento estratégico también es intrinsecamente
centralista. De hecho, de 10 que se trata es de movilizar recursos
para cubrir una estrategia predefinida de cambio social. Por lo
tanto, no es dificil predecir que si algunas de las regiones
autbnomas adoptasen estrategias de cambio diferentes de las
involucradas originalmente, la autonomia regional seria otro obsta-
culo a superar mas que un bastion a defender.

Una actitud similar hacia la autonomia regional es perceptible
también en el caso de pretensiones descentralizadoras basadas en
el analisis de la sociedad politica siguiendo ios modelos centro-
periferia. En este caso y debido a la propia naturaleza del modelo,
los deseos regionalistas inciden solamente en la distribucion de
los poderes entre los dos polos -autoridad ‘estatal’ y ‘regional’- de
algo que esta conceptualizado como sistema politico unico. Este
planteamiento esta, por supuesto, en contra del elemento clave en
la definicién de ia autonomia regional que limita la defensa de los
intereses regionales a la autoridad regional. Es obvio gue bajo
tales circunstancias los acuerdos sobre la descentralizacién son
validos s6lo cuando existe una coincidencia de intereses. También
son ambiguas las pretensiones de autonomia regional basadas en
las caracteristicas de regiones especificas en relacion con la
autonomia general tomada como un todo. Por una parte, reivindi-
cando la autonomia regional para una region particular parecen es-
tar a favor de una actitud de descentralizacion generalizable. Pero,
por otro lado, al presionar por la autonomia basandose en las
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caracteristicas particulares de ia regién tratada, reconocen implici-
tamente el mantenimiento de diferentes acuerdos -centralizados-
con las regiones que no comparten tales caracteristicas. Como en
los casos anteriores estas reivindicaciones parecen apuntar hacia
direcciones opuestas dependiendo de las circunstancias.

Para finalizar existen pretensiones para la descentralizacion
regional basadas en reivindicaciones mas amplias que tienen
como finalidad extender el control democratico a todos los niveles
y esferas de la vida plblica y que parecen poseer las bases mas
solidas sobre las cuales desarroilar una autonomia regional. Ahora
bien, es necesario hacer dos puntualizaciones. En primer lugar, y
siguiendo a Lafont (18; p. 147), la autonomia regional no debe ser
entendida como una reivindicacién politica aislada y predominan-
te sino como un elemento mas en [a creacién de un conjunto de
autonomias. Este planteamiento esta en clara oposicion con el de
Friedmann y Weaver (9; pp. 184 - 204) que sugieren organizar la vida
social siguiendo el principio territorial el que en el caso de ser
implementado reproduciria el estado centralista a un nivel espacial
mas pequefio. En segundo lugar, y en contra de las tesis
defendidas por estos autores, este tipo de planteamiento no
intenta sustituir los conflictos territoriales por los de ciase -u otro
tipo de conflicto social- como punto de partida para la
interpretacién del fenémeno social y de cambio. Por el contrario,
apunta hacia la tesis de que no existe un (nico punto de partida y
que la vida social esta claramente arraigada en un amplio abanico
de conflictos. La autonomia regional no se entiende como un
proceso que suprimiria un tipo particular de conflictos sino se veria
como una contribucién hacia un intento general de confeccionar
los mecanismos democraticos que gestionarian los distintos tipos
de conflictos sociales.

4, CONSIDERACIONES FINALES

En el apartado precedente se intentd explicar por qué las
peticiones para la consecucién de la autonomia regional no deben
ser aceptadas “‘a priori” como véalidas. Se sugiri¢ incluso que en la
mayoria de los casos las reivindicaciones por la autonomia
regional son parte de una estrategia politica mas amplia que
favorece la autonomia sélo en circunstancias muy particulares, El
tema a recordar es que cualquier proceso de descentralizacion
regional lleva consigo una reformulacion del contexto poiitico y
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organizativo en el cual algunos conflictos son resueltos en una
formacion social dada. Por decirlo de una forma mas concreta,
modificar el marco institucional en el cual algunos grupos sociales
no hegemoénicos y especiaimente dispersos se relacionan con los
mecanismos de toma de decisiones estatales. Esperamos que
algunos ejemplos clarifiqguen un poco lo dicho hasta el momento.

Asi, para Crozier (6; pp. 111 - 114) la descentralizacién regional
se entiende explicitamente como el proceso contra los evidentes
efectos negativos de los ‘notables’ locales franceses sobre la
administracion territorial det Estado a través de la creacion de una
¢lite politica mas dinamica. Partiendo de una perspectiva distinta,
Druker y Brown (8; pp. 87 - 109) ven como el Gobierno Laborista
Britanico (1974-1979) us6 el debate y las propuestas sobre los
estatutos de autonomia de Gales y Escocia como instrumentos
para contener el impetu politico de la élite étnico-regionalista de
Escocia. Y Krejci y Velinisky (16) subrayan el hecho de que la
implementacién del sistema de administracién descentralizada
regional en Italia ha sido persistentemente retrasada por la poca
disposicion de la Administracion Central democratica de renunciar
alos poderes a un nivel de decisiones politicas significativas {6].

Una caracteristica comin a los tres ejemplos citados es el
reconocimiento de que los acuerdos sobre la administracién
regional no puede ser entendidc completamente con
independencia del contexto politico del cual son el elemento
visible. En tales circunstancias sélo un anélisis adecuado politico-
organizativo puede proveer una interpretacion de los problemas de
la autonomia regional.

[6] Mazéres (21, pp. 247-9] sugiere que éste seria un precio que mereceria la pana
pagar siempre y cuando permitiese contener el nivel regional de conflictos que de lo
contrario se desarrollarian a nivel estatal. Esta hipotesis puede ser valiosa para la
interpretacién de los recientes desarrollos del proceso da reglonalizacién italiano.
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RESUMEN

En el contexto de debates concernientes a las dimensiones estatales de la
Administracion Estatal el concepto de “autonomia regional” esta ligado a la
controversia alrededor del ““todo para todos’. Basdndose en esta perspectiva este
articulo intenta contribuir a clarificar las discusiones sobre el tema a través de
disociar el centro del debate de las disputas terminoclégicas en que se ha visto
tradicionalmente asociado. Una vez resuelto este problema, llega a ser evidente que
los temas surgidos en el debate representan no sélo la forma mas adecuada de
organizar especiaimente la Administracién Estatal sino tamblén las estrategias de
poder de varios grupos sociales dentro de una formaclén social dada. En conclusién
ol debate ha de ser conducido tanio a nivel organizative como politico.

RESUME

Dans ie contexte de débats concernat les dimensions territoriales de I'Adminis-
tration de I'Etat, le concept “autonomie régionale’ est iié & la controverse autour du
“tout pour tous”. Sous cette perspective, cel article essaie de contsibuer a clarifier
les discussions sur ce théme par le moyen de dissocier le centre du debal des
disputes terminotogiques avec lesquelles il a été traditionnellement associé. Une
fois ce probléeme surmonté, il devient évident que les thémes émergés dans le débat
répresentent non seulement la fagon la plus appropriée pour organiser gn speciai
I’Administration de I'Etat, mais aussi les stratégies de pouvoir de plusieurs groupes
sociales dans une formation sociale donnée. En somme, le débat doit 8tre conduit
au niveau organisatif ainsi qu'au niveau politique.

SUMMARY

In the context of discussions concerning the territorial dimensions of State
Administration the concept of “regional autonomy” appears to be a case of “all
things to all men”. Given this perspactive this paper aims to contribute 10 a
clarification of the arguments involved namsly by disentangling the sugject matter
of the debate from the terminological disputes with whigh it is, generally,
associated. When this |s done it be comes plain that the issues Involved In the
discussion concern not only the more adequate way to spatially organise the State
administration but also and more important, the power strategies of various social
groups within a given social formation. The discussion must therefore, be
conducted at both the organisational and the political levels.






