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DESCENTRALIZACION DE POLITICAS SOCIALES Y
DESCENTRALIZACION TERRITORIAL: PUNTOS DE INTERSECCION
PARA INVESTIGACION Y ACCION X%/

Sergio Boisier %%/
Verdnica Silva %X/

La descentralizacién, en sus varias vy a veces confusas
acepciones, es hoy dia un tema importante en la agenda politica
en América Latina. Quizéd 81 podria decirse que la utopia
descentralista de muchos sectores intelectuales se encuentra en
el umbral de su transformacién en practica politica, aungque en la
historia se han abierto en repetidas oportunidades puertas que

los hombres no han cruzado.

Muchas razones explican --o pretenden explicar-- el renovado
impetu de la descentralizacién, que anota a su haber en el
presente decenio no pocos avances en varios paises. No es del
caso repetirlas acd, aunque es8 pertinente recordar un hecho al
parecer fundamental: ahora parecen cruzarse en un mismo plano la
oferta descentralista, empujada por un Estado gque actia en este
contexto a partir de distintas racionalidades y, la demanda
descentralista, planteada por amplios segmentos de la poblacidn v
obedeciendo también a una variedad de racionalidades segin sea su
modalidad de organizacién (consumidores, usuarios de servicios,

colectividades territoriales, etc.).

x/ Versidén preliminar preparada para ser presentada en el
"Seminario interagencial acerca de la descentralizacién, y la
desconcentracién de los sectores y serviclos sociales”, ILPES-
OPS-UNESCO; 5-8 de junio de 1989.

%%/ Coordinador vy Asistente de investigacién respectivamente,
del Area de Planificacién y Politica Regional (APPR) del
Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién FEcondémica
v Social (ILPES), marzo 1889.
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Una sintesis de estos asuntos aparece en un reciente trabajo
preparado en el ILPES (Boisier; 1988).

Entre los varios prlanos en que se plantea la
descentralizacién, el plano territorial aparece como uno de los
mas significativos, a la luz de los hechos concretos observables
en América Latina, en particular, el establecimiento de regiones
de orden constitucional (Chile y Perd) o de orden administrativo
y de planificacién (Colombia y Guatemala), 1los nuevos regimenes
municipales (Colombia, Chile, Ecuador, Guatemala) y en general el
estimulo a la desconcentracibén y descentralizacidén territorial de

los servicios prestados por el Estado central.

Si descentralizar significa reconocer competencias (es
decir, capacidad de decisién y capacidad dé manejo de recursos) a
organismos no subordinados al Estado, 1/ en otras palabras, si
descentralizar es redistribuir poder entre el Estado y 1la

sociedad civil, cabe preguntar quienes son concretamente los

receptores en este proceso redistributivo. La respuesta es
inequivoca: los cuerpos intermedios existentes o por crearse en

el espacio entre el individuo y el Estado y varios de tales
cuerpos intermedios se han estructurado o se

estructurarédn sobre la base de lealtades, intereses o problemas
colectivos de tipo territorial. De aqui la importancia creciente
de las regiones (sean éstas creadas especificamente a partir de
realidades pre-existentes, o bien como expresiones reforzadas y
modernizadas de las unidades politico-administrativas vigentes),
como espacios en los cuales asentar wuna parte de la
descentralizacidén politico-territorial.
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Por ello desde hace un tiempo a la fecha, las temdticas
sobre regionalizacién y sobre descentralizacidén (administrativa vy
politica) han comenzado a entremezclarse cada vez con més fuersza;
al punto que hoy dia seria practicamente imposible hablar sobre

regionalizacién sin inscribir el problema en el marco de la

descentralizacidén politica y zterritorial.

Como se sefiala en un documento preparado para el Instituto:

El +tradicional centralismo de los Estados latinoamericanos, de
los federales asi como de los unitarios, parece estar sometido
hoy dia a un juego cruzado de presiones. Estas se originan tanto
a nivel de las comunidades territoriales como también dentro del
propio aparato estatal que busca formas més eficientes de
accién.Los planteamientos en torno al fortalecimiento del
federaliemo ¢ en tornc a propuestas de regionalizacidn suscltan
interrogantes dirigidas a una cuestién de fondo: la organizacidn
de la sociedad politica y de la sociedad civil y las implicancias
de ello en relacidén a la formulacién de politicas y a posibles
modalidades de planificacidn 4 particlipacidn. {Cuéanta
descentralizacién politica y a qué nivel?. oCuénta
desconcentracidén y en relacidén a cuédles funciones del Estado?.
;Cuan gradual o cuidn acelerados deben ser estos procesos?”
(Boisier; 1987).

Para discutir el tema propuesto en este trabajo, hay gue

disipar la niebla que se cierne sobre el concepto de desarrollo

regional y decidir con més precisidén qué se quiere expresar con
él.

Como lo plantea Dudley Seers en su bien conocido trabajo
(Seers; 19881), el punto de

partida es que no pueden evitarse los "juicios de valor”, tan mal

vistos por los positivistas. El concepto de "desarrollo”" y por
analogia, el concepto de "desarrollo regional”, es
inevitablemente normativo, casi un sinbénimo de mejoramiento.

Pretender otra cosa es ocultar los propios juicios de valor.
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De manera que en realidad se puede decir cualquier cosa y no
hay forma de saber 81 una definicidén abstracta y valdrica es
"mejor” que otra, asi que en definitiva el enfoque que se adopte
sobre desarrollo regional queda fundado en la visién del sujeto

(el que define) sobre la realidad v sus potenciales
modificaciones. Es més sencillo y directo decir simplemente que
toda definicidén sobre desarrollo regional es ldeoldégica. Ahora

bien, puesto due se trata de una definicidén ideolédégica sobre una
cuestidén que envuelve parcial pero necesariamente al Estado, la
visién que se tenga acerca de éste y de sus relaciones con la
sociedad, inevitablemente se reflejard sobre la concepcidn del

desarrollo regional.

A la hora de develar lo oculto, acid se toma partido por la
nocién del Estado subsidiario v solidarioc. Como tantos otros
conceptos, la nocién de "subsidiariedad”, aplicada al Estado, ha
sido manoseada y engafiosamente utilizada a favor de una posicidn
ultra liberal, cuya utopia no tiene nada que ver con la
solidaridad y si mucho con una competencia darwiniana entre los
hombres. Desde la perspectiva del Estado subsidiario y solidario
se aboga por una estructuracién piramidal de la sociedad, la que
se organiza en maltiples asociaciones de ambito y complejidad
creciente, - desde la familia hasta el Estado, la asociacidn
politica por excelencia. Cada nivel de esta piramide asociativa
se crea para satisfacer necesidades colectivas que las de rango
inferior no pueden (o no deben) satisfacer, reservando al Estado
no s6lo aguello que resulta de este principio general, sino
también las funciones que el interés general aconseja no dejar
entregadas a entidades menores, desde funciones vinculadas a la
defensa, pasando por funciones econdémicas hasta aquellas
relacionadas con la coordinacién, la administracién, 1la justicia

Yy en general, la consecusién del bien comin.

Pero 1las asociaciones intermedias libremente establecidas,

no son todas iguales incluso dentro de un mismo nivel piramidal
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(por ejemplo, coexisten municipios ricos y municipios pobres).La
sola aplicacién de la nocidén de subsidiariedad podria generar
situaciones de intolerable injusticia, con un alto potencial de
violencia politica, 8i no es acompafiada de la aplicacién
sistemdtica del principio de solidaridad, ejercido por el Estado,
precisamente para garantizar el bien comin.

Algunas de estas asociaciones intermedias son de naturalesza
territorial, es decir, surgen como agrupaciones cuva articulacidn
fundamental deriva del hecho de compartir un territorlo que tiene
caracteristicas que son internalizadas por los individuos al
punto de constituir el elemento clave de diferenciacién con otros
individuos o grupos. Asoclaciones de vecinos, municipios,
provincias y regiones son, por supuesto, ejemplos obvios de esta
forma de asociacién. En una sociedad organizada de forma que el
Estado cumple, con intensidad variable, un papel subsidiario,

cada una de estas asociaciones 1 :
auténomo. Agqui se encuentra el fundamento de la descentralizacidn

territorial, como potenciacidédn de este espacio de reallzacidbn.

Al poseer <cada colectividad territorial un espacio de
realizacidén autd4nomo, es8 decly, proplo y diferenciado, se deduce
entonces que el desarrollo regional, counsiderado como un proceso
nacional o que incluye a todo el conjunto de laes colectividades
territoriales, tiene por propésito fundamental garantizar la
es decir, el desarrollo

regional a nivel nacional presupone necesariamente una dosis de
descentralizacién que permita a cada colectividad, dentro del
marco juridico unificador de la nacidén y también dentro del marco
de una estrategia nacional de desarrollo regional, optar por sus
propios estilos de desarrollo y poner en practica las medidas de
orden econdmico o administrativo congruentes con tales opciones.

No basta sin embargo disponer de un concepto acerca del

desarrollo regional a escala nacional. Para efectos
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operacionales es necesario definir ademé&s, qué se entiende
nuevamente por “desarrollo regional”, a nivel de una regién

cualquiera.

El desarrollo regional --visto desde esta perspectiva-- se
concibe, primero, como parte integrante de una concepcidn
nacional del desarrollo del sistema de regiones y segundo, como
un proceso localizado de cambio social sostenido que tiene como
finalidad Gltima el progreso permanente de Jla regibn, de la
' regd comc un todo ¥ a___Daxrs

Mas
concretamente, el desarrollo regional resulta de la interaccidn
de un conjunto de procesos mas singulares, cada uno de los cuales
constituye una condicidén pecesaria del desarrollo de la regidn.
Por eso puede afirmarse que el desarrollo de una regién, que por
cierto presupone su propio crecimiento econdmico en el marco
estratégico nacional, implica pecesgariamente:

a) nal por parte
de la regidn, que posibilite como se sefiald més atrés,
la eleccién de estilos de desarrollo y la aplicacidn de
instrumentos  correspondientes a  ello. Las
implicaciones politicas y sociolégicas de este proceso
de creciente autonomia (que se logra mediante un
proyecto politico descentralizador) han sido examinadas

en otra parte (Boisier; 1888);

b)

reinvergidén.  del sxcedente econdmico regional, que

permita dar sustentabilidad de 1largo plazo al propio
crecimiento regional mediante 1a paulatina
diversificacién y ampliacién de la base econdémica
. regional. Particularmente importante resulta esto en
el caso de las regiones cuya base econbémica se funda en

la explotacién de recursos naturales no renovables;
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e)
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entendiendo

por ello una mejoria sistematica del patrdn regional de
distribucién interpersonal del ingreso asi como la
organizaciodn de las instituciones formales que
viabilicen 1la participacién de la poblacién en el
sistema politico de toma de decisiones de la regidn;

n v de responsabilidad

colectiva con respecto al medlio ambiente, calidad de

vida v explotacién de recursos gque preserve el medio

regional;

2 inter-sectorial vy territorial

en el modo de expansidén econbmica de la regidén de
manera de difundir los efectos del crecimiento sobre
todo el espacio regional. Esta "sincronia" hace
referencia a un cierto balance en el crecimiento de los
distintos sectores asi como a un adecuado reparto del
crecimiento y de la poblacidn en el sistema de centros

poblados de la regién.

En consecuencia, el nivel de desarrollo de una
regién puede visualizarge como un “vector” cuyos
elementos son precizaments los '"estadoa" de las cinco
variables recién descritas, una de las cuales es
Justamente la descentralizacién politica. Parece
importante resaltar la idea implicita de endogeneidad
atribuida al desarrollo regional, una idea que se
concreta no s6lo mediante la descentralizacidn
politica, sino también por medio de una significativa

de los medios de

presencia de 1la

produccién.

En resumen, sea que el concepto de "desarrollo

regional” se utilice a escala nacional, sea que se
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utilice a escala  propliamente regional, la
descentralizacidén resulta una condicibébn necesaria de
él. Sin descentralizacién no puede concebirse la
posibilidad de desarrollo regional, al menos dentro de

la perspectiva valérica adoptada.

El objeto de este punto es mostrar el amplio rango en que se
mueve la didea de politica social y sus implicancias en términos
de componentes gue permitan analizar la dimensidén espacial de

elloa.

Hablar de politica social tiene varias dificultades que

mpiszan por el concepto mismo (pocos de los textos que hacen

il

referencia al +tema explicitan una definicién), pasan por el
elemento central en funcién del cual se define (medios vs
objetivos), y finalmente por la dindmica y el cardcter que asume
el concepto de acuerdo a las condiciones (con especial referencia
- al eatilo da desmarrcllo), lo que impone determinadas dimensiones

(y por 1lo tanto contenidos/componentes); esto Qltimo es
particularmente cierto en un marco como el que tipifica a la

amtual situacidn de crisis.

Laza dificultades del concepto tienen mucho gque ver, en
primer lugar y como es8 obvio, con la coexistencia de ideas
respecto a "lo social" y por consiguiente respecto a "desarrollo
social”, temas que ya han sido abordados extensamente en otros
trabajos (Franco, 1982, 1984; Fernandez, 1984). Pero también
tales dificultades estdn dadas por el contenido "politico” del
concepto. En cuanto a "lo social” el significado se vincula a
ideas como: lo colectivo, bienestar humano, estructura vy
participacién social, sectores sociales y atencidén a grupos

marginados. Por su parte y derivado de lo anterior el proceso de
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evolucién del concepto de "desarrollo soclal” lo ha ido
relacionando con objetivos como los siguientes: proteccidn al
trabajador asalariado, consecuencia del desarrollo econémico,
condicién para el desarrollo econémico, elemento central del
desarrollo, generacidén de empleo, proceso integrado vy localizado
v, eliminacién de grupos en extrema pobreza (donde pueden
visualizarse dos enfoques alternativos: el de pobreza critica vy
el de satisfaccidén de necesidad bésicas).

En cuanto al contenido "politico"” de las politicas sociales
se rescata su relacidén con: la obligatoriedad de efecto
colectlivo de estas, la institucionalidad de la que emergen (marco
y mecanismo de formulacidén) y la visidén ideoldgica que trasuntan.
Por ello, al entender de un autor, frente a "la distorsidén de
atribuirle una naturaleza técnica"” 2/ defiende que: "las
decisiones sobre los problemas socliales son estrictamente

politicas" (Fernandez, 1984).

De acuerdo a estos elementos, los conceptos mads amplios de
politicas sociales se asocian a la idea de una planificacidén
social-societal (planificacién social para el cambio), mientras
que los conceptos més restringidos (concretos) estédn asoclados a
una 1idea de planificacibén social como tipo (4rea) de
planificacidén (idea de politicas sectoriales y de servicios
sociales). 3/

2, Esta idea se relaciona con la primacia gque tiene el
sistema econémico en la asignacidén de recursos y la creciente
sofisticacién en la rreocupacidédn analitica y préctica sobre los
problemas sociales (Ingenieria social).

3, Si bien los conceptos de planificacién y politica social
se emplean indistintamente en muchos casos (autores), cabe
enfatizar que representan distintas instancias de accidén y aGn
més las segundas pueden no requerir la existencia de la primera.
Asi como se puede prescindir de politica social si las
condiciones generales de funcionamiento de una sociedad aseguran
una desarrollo social equilibrado. (Ver Franco, 1984).
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En un extremo se podria citar 1la idea de politica social
como "construccidn programada de transformaciones que afectan la
realidad global orientando la sociedad a objetivos sociales

encaminados hacia nuevos modelos.."” que implica modificaciones en
los mecanismos de acumulacién, produccidén y distribucién
(Rodriguez-Noboa, 1978) y cuyo propdsito es "maximizar la
igualdad de oportunidades de satisfaccidén de intereses y
minimizar las posibilidades de establecer relaciones estables de
dominacién"” (Pusic, 1981). Con algin gradoc mayor de
operacionalidad pero sin dejar de tener un caricter global se
puede considerar la definicidén de "politica social (que puede ser
planificada o no) como la intervencidén en la realidad, mediante
acciones (ojald coordinadas) que asignan recursos escasos para
aumentar el bienestar de la poblacién en su conjunto lo que en
general se logra --ante todo-- disminuyendo los sectores que

viven en situacidédn de pobreza.” (Franco, 1984).

En el otro extremo estaria la consideracidén de la politica
social como el conjunto de politicas de los diversos sectores
(sociales), que normalmente se identifican con salud, educacién y
vivienda (en la concepcidn més tradicional) y con cultura,
comunicacién y recreacién y otras grandes dimensiones como:
empleo, legislacién social, ingresos, politica fiscal en cuanto

mecanismo redistributivo (en términos mas amplios).

Sin duda que las marcadas diferencias para referirse a un
mismo concepto tiene que ver con el elemento central implicito en
su definicién. Asi mientras las primeras estidn orientadas a los
objetivos de 1la politica social, las segundas enfatizan los
medios (y acciones) para alcanzarlos. Normalmente tales
diferencias se vinculan también con la visién de 1la politica

social asociada a particulares estilos de desarrollo, en cuyo



13

marco se plantean distintos medios para alcanzar fines Gltimos en

los cuales no hay mayores discrepancias. 34/

El concepto tiene +también una dindmica que de un modo
importante responde a las dietintas condiciones por las que han
pasado los paises, y por lo +tanto a las modificaclones que va
sufriendo el concepto de desarrollo. Sobre esto no se ahondara
mayormente pero se han considerado importantes los elementos que
aparecen en los trabajos de Franco (1984), Fernandez (1984) vy
Cardoso (1982), estos 2 aGltimos con un mayor énfasis en el
trasfondo histérico en América Latina y el aporte de la CEPAL al
respecto. En esta dindmica quizés el aspecto més interesante lo
constituye la revalorizacién de la participacién como condicidn
para la existencia de politicas sociales, vale decir el carécter
mas paiblico que estatal de tales politicas y 1la necesidad de un
control social del Estado (y no por el Estado). 5/

Este punto supone en parte un aumento del control directo
de los usuarios sobre la prestacién de servicios, lo que a su vez
se vincula con el grado de desconcentracidén y descentralizacidn

de éstos.

El caricter asignado a la politica social tiene entonces
algunas diferencias asociadas a las condiciones en que ésta
opera, las cuales pueden definirse muy sintéticamente a través

de los estilos de desarrollo prevalecientes en la regidén y las

i, Hay consenso en que la politica social debe intentar
"difundir ©bienestar, aumentar la calidad de vida de las
personas, superar situaciones de escasez, dar a los hombres mayor
participacidén en la eleccidén de sus destinos, y otras metas de la
misma indole" (Franco, 1982)

5, Es interesante hacer notar que las politicas sociales
surgieron precisamente de la sociedad civil, sin duda que con
otras connotaciones (solidaridad, caridad, asistencialismo) ¥y
solo con posterioridad caen, en una importante proporcién, bajo
el ambito del Estado.
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consecuentes modalidades de planificacién adoptadas. ’De acuerdo
a una sistematizacién hecha por ILPES (1982) tales estilos
quedarian definidos por la combinacién de estrategias con
respecto a los elementos Dbéasicos que definen un proyecto
nacional: el mecanismo prevaleciente de asignacidén de recursos;
el lugar (preeminente o subordinado) de las politicas sociales y
de bienestar y; el tratamiento al capital extranjero vy la

apertura al mercado externo.

Las modalidades de planificacidén derivadas se definen segan

la oposicidén o combinacidén de los polos: subsidaria vs
reguladora, comprehensiva vs de proyectos y normativa vs
adaptativa.

Estas modalidades darian origen a tres tipos de politicas

soclales:

a) Caracter subsidiario v subordinado a 1la politica
econdémica (resuelve impactos no deseados de ésta),
asociado a una planificacién subsidiaria, normativa y

comprehensiva.

b) Caracter complementario vy autdénomo respecto a la

politica econdémica (actia en paralelo a ésta), sin
afectar raices estructurales, asociado a una
prlanificacién reguladora, normativa y de programas y

proyectos.

c) Caracter preeminente integrado a 1lo econdémico como

dimensiones de un mismo proceso (caracter integral del
desarrollo), asociado a formas de planificacién

reguladora y comprehensiva.

Como puede verse, no es dificil asociar estas categorias al

rango de 1ideas descrito precedentemente, vale decir hay alguna
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correlacidén del cardcter subsidiario don la visidn sectorial de
la planificacién, y el carécter preeminente integrado con la
vigién de planificacién societal. En todo caso dado los
mecanismos de asignacidén de recursos prevalecientes en los paises
de la regibén se reconoce una mayor presencia de politicas
sociales con un carécter subsidario y subordinado a la politica

econdmica.

Desde otro &ngulo y contribuyendo a visualizar los desafios
que en términos de politicas sociales implica la crisis, se puede
sefialar que las distintas orientaciones de las politicas sociales
quedan definidas por la forma en que se resuelven las tensiones

enfrentadas por ellas: 8/

Econémicas: Referidas principalmente a la coordinacidén de
agentes en las tareas productivas y en la prestacidén de servicios
(équién asume lo social?) y a los mecanismos de asignacidn de
recursos ({cuanto a lo social?). En gran medida estas
consideraciones tiene gque ver con la fase de elaboracidn de las

politicas sociales.

Burocriticag: Referidas a la combinacidén de actores del
aparato estatal: 1/ peliticos, técnicos y burdcratas y los
requisitos de continuidad y personalizacién de las politicas
sociales. Factor determinante de la viabilidad de las politicas

vy relacionado especialmente con la fase de ejecucidn de ellas.

Genético-ambientalegs: Referidas a las hipdtesis de causas

del comportamiento social y por lo tanto a los impactos esperados

de la politica y;

8 Esta sistematizacidén de tensiones asi como el grado de
avance en las distintas controversias en torno a la politica
social aparece en Franco (1882).

7. Aunque también se hace referencia a 1la existencia de
burocracias en la prestacidn privada de servicios.
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Socio-culturales: Referidas a 1la distancia entre acciones

sectoriales y objetivos globales' que s8e plantea la politica

social lo que dificulta 1la fase_de evaluaciénvde éeta.

La complejidad de las dimensiones anteriores se ve agravada
por el contexto actual (de crisis) de las politicas socliales el

que a su vez plantea nuevos requerimientos para la planificacién.

Intentando ser muy sintéticos y destacando solo algunos
aspectos centrales puesto que el tema va s8e ha tratado
extensaménte en varios trabajos 2/ nos 1interesa sefialar gque el
contexto esta definido basicamente por las siguientes

condiciones:

Econémicas: Nuevo paradigma productiQo'que se expfesa en un
cambio acelerado de procesos y productos y se inserta en una
nueva divisién internacional del trabajo. 3/ '~ Este proceso que
redunda en una explosién de especiaiiéacionéé de trabajo, va
acompafiado de una caida de la inversidn en€:América Latina, con
obvios impactos en el empleo productivo, ag}avado por la
permanencia en la relacién capital—trabajo (impactos en niveles

de desempleo, subempleo y caida en salario real).

La reversién de este proceso demanda en cada pais, por un
lado el fortalecimiento del poder de negociacién a escala mundial
y mejoria en la captacién de ahorro extefno, Yy por el otro el
aumento de ahorro interno, mejor asignacién de la inversidén y uso

de la capacidad instalada.

8., ILPES (1985 a y b), Costa—Filhd (1988 a y b), Rodriguez-
Noboa (1988). |

9. ©Sobre un sistema tecnoldégico basado en el conocimiento y
crecientemente independiente de los recursos naturales.
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Sociales: fragmentacién social derivada entre otras cosas
de la diversificacién de especializaciones en el trabajo,
(debilitamiento de la organizacién sindical por ej.) vy
dificultades (estructurales) para la incorporacién de amplios
sectores de la poblacidn gue redundan en aumento de la
informalidad vy el paso de situaciones de marginalidad a
exclusién (ya no se puede atender la marginalizacién solo con
proyectos de pobreza critica).

Politicas: Nueva forma de relacionamiento del Estado y la
sociedad civil en un cuadro de complejidad creciente
(multiplicidad de actores) y dinadmica abierta. (Costa Filho;
1988 a y b).

En términos de 1los sectores soclales la crisis ha
significado deterioro de la calidad debido a recursos
financieros decrecientes frente a demandas crecientes lo que ha
hecho surgir necesidades de mayor eficiencia a través de:
potenciacién de otro tipo de recursos, mayor 8electividad
(discriminacién positiva), coordinacién intersectorial,
mejoramiento en 1la gestién institucional y mayor involucramiento
de la poblacién. (ILPES; 1985 b y 1986).

Las grandes restricciones resultantes de las condiciones
enunciadas, hace que las politicas sociales requieran nuevas
formas de organizaciébn social para la adecuacién entre

requerimientos (crecientes) y recursos (decrecientes), ello en
contraposicién a las alternativas de recuperacidn del aparato
del Estado que permita un cambio (radical) en el estilo de
desarrollo o de continuidad del Estado que utilize las politicas
sociales en funcidn de los intereses del capitalismo. (Cardoso,

op.cit.)
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Desde una perspectiva més global, estas condiciones demandan
grandes transformaciones de 1la planificacidén, especialmente en

los siguientes términos: 10/
/

- Incorporacién de nuevas percepciones que permitan
. ) .

jdentificar wuna adecuada explicacidén de la dinamica

econ6tmica y una mejor comprensidén de sus efectos en

términos de desarrollo social.

- Nuevos métodos que permitan incorporar 1la
incertidumbre. (La multiplicidad de actores

participantes incide en este proceso).

- Mayor interaccién entre el disefio futuro y la accién
coyuntural, dando mayor ponderacién a metas de largo

plazo durante el proceso de ajuste.

Tales transformaciones requieren de un cambio institucional
orientado a convenir intereses y armonizar racionalidades de los
distintos agentes lo que supone la profundizacién de los procesos
involucrados en la participacién, descentralizacién,
concertacién, democratizacién de la eafera piblica y consenso; y
que dependerd tanto del desarrollo politico de cada pais como de
las reformas del Estado. (E1 Estado, sujeto y objeto de 1la

estrategia de desarrollo)

En cuanto a las politicas sociales lo que se plantea como
alternativa mé&s adecuada es, en términos de Cardoso, "la
reaccién. social que ponga limites a 'la utilizacién de las
politicas sociales que garantizan una ciudadania més regulada y
restringida”, lo cual significa mayor autonomia de presiones

sociales al Estado, descentralizacién de servicios y mayor

10, Tomando especialmente;propuestas de A. Costa-Filho (op.
Cit) '

|
)/
|
/
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control directo de los usuarios, Que permita canalizar demandas

marginales y democratizar la toma de decisiones.

En sintesis se propone trabajar con una idea de politica
socilal en el contexto de conexiones (tensiones) econdmicas y
politicas (para no asumir un carécter asistencial voluntario y
fragmentario), que rescate las distintas visiones sobre ésgta.
En términos de sus componentes (Areas de acciédn), la presencia de
las diversas vislones se manifiesta en los dos tipos (grupos)
basicos de politicas sociales definidos 8egin la profundidad y
globalidad de los cambios que producen, entendiendo que
normalmente coexisten combinaciones de diversos grados en la
practica social. 11/

El primero de ellos corresponde a las de caréacter
distributivo: '"capaces de transformar los basamentos de la
estructura social en que reposa la distribucién del producto
social” y que se vinculan especlialmente con la estructura de
propiedad y el funcionamiento del sistema econdémico. El segundo
coresponde a las de carécter redistributivo: "modifican la
distribucidén primaria del ingreso monetario o de bienes que
componen el producto social basicamente a través de
transferencias gubernamentales” (di Filippo, 1981).

De acuerdo a ello se estructura el listado de las principales

dreas de accidén de la politica social: 12/

11, Relacionado con esto, Fernandez (18984) dice que las
distintas formas de concebir las politicas sociales “"tienden a
confundirse tanto en la teoria como en la practica en la medida
en que la fundamentacién de las politicas sociales sectoriales es
corrientemente normativa’.

12, Aunque no se ha trabajado explicitamente se sugiere
revisar también a este respecto el interesante esquema planteado
por Rodriguez-Noboa (1881), con una visién global de 1la politica
social orientada al cambio (social) gque revierta la tendencia
concentradora de la riqueza y el poder. En este esquema los
componentes de la politiza serian: propiedad, ocupacién,
ingreso, participacién, nivel de vida, valores-cultura-educacién
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a) Con efectos distributivos

i) Relacionadas con la propiedad:

redistribucién de activos existentes
(transferencia, socializacién 0 generacidn de
formas asociativas) con acciones como la
nacionalizacién de empresas 1industriales y 1la
reforma agraria.

reorientacién de 1la inversién piblica como medio
para aumentar la cantidad y productividad de
activos de grupos marginados con acclones como
distribucidén gratuita o subsidiada de instrumentos
de trabajo, infraestructura y perfeccionando
mecanismos de comercializacidn 14 acceso al
crédito.

ii) Relacionadas con el trabajo:

acciones encaminadas a incrementar la cantidad y
productividad de 1los empleos lo que puede
desarrollarse basicamente a través de dos

mecanismos:

econdmicog: cambios en la estructura productiva y
patrones tecnolégicos y;

formacién  profesional: evolucién en la

calificacién de los recursos humanos.

Entendiendo que cualquiera de ellas debe darse en
condiciones de crecimiento econdémico pero que
éste por 81 s80lo no es suficiente para 1la

generacidén de empleo.

Yy organizacién social del espacio.
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- me joramiento de las condiciones laborales
principalmente en términos de una legalidad que
garantice los derechos de los trabajadores y en
las facilidades para el reforzamiento de su

organizacién sindical.

iii) Relacionadas con activos socilales: concepto que se

vincula a 'necesidades y recursos no materiales de la

poblacién.

- desarrollo de mecanismos que aseguren el
cumplimiento de derechos sociales basicos
(legalidad social), 1lo que puede vincularse a una

visién de Derechos Humanos como fundamentacidn

para la planificacidén social (Flisfisch, 1981).

- promocidn a la organizacién social
(fortalecimiento de 1la sociedad civil) como

mecanismo de desarrollo de la participacidn.

- desarrollo cultural y comunicaciones, mecanismos
que no solo permiten crear y reforzar valores, lo
cual es especialmente importante desde la é6ptica
regional, sino ademads porque pueden potenciar la

creatividad y la participacidn. 13/

Todas vrelacionadas con el gasto pablico pero en el

componente que transforma el perfil personal, funcional 'y

13 Demo (1981) hace especial referencia a una politica
cualtural adecuada a poblacidén de menores ingresos destacando
tres componentes: cultura de la de identidad del pueblo(valores),
cultura de la subsistencia(ecreatividad) y cultura
democratica(participacién)
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sectorial de la distribucién de ingreso. 14/ Los efectos
distributivos no solo hacen referencia a la asignacién de gastos

sino a la forma de financiamiento del Estado (politica fiscal).

La politica que se considera por excelencia en esta
categoria es la Seguridad Social, 15/ que en un sentido amplio -
abarca cinco programas: riesgos profesionales; pensiones por
vejez, invalidez y sobrevivencia; atencién médico-hospitalaria;
asignacién familiar y subsidio de desempleo (Mesa-Lago e Isuani;
1981).

Esta Area de trabajo contempla los dos elementos en que se
han dividido las politicas con efectos redistributivos: las que
afectan 1los ingresos monetarios y las tlenen que ver con
provisién de bienes y servicios.

i) Relacionadas con la redistribucidén de ingresos
monetarios: reajustes de remuneraciones, determinacidén

de salarios minimos. (Asignaciones familiares).

ii) Relacionadas c¢con la provisién directa de bienes y
serviclos, item que incluye los sectores tradicionales
en materia de politicas sociales (salud, vivienda,
educacién, nutricidén, recreacidén). Sin embargo, cabe
aclarar que dependiendo de la persistencia vy

estabilidad de tales programas estos pueden tener

14 Hay otra parte del gasto en lo que hace a la mantencién
del aparato burocratico que puede constituir un dato estructural
(Di Filippo, 1881)

15, A pesar de estar Dbastante cuestionado el caracter
redistributivo de esta politica por problemas de desigualdad en
la cobertura (en primer lugar se vincula en un % importante al
emplec y presenta caracteristicas de estratificacidén), por el
impacto efectivo en la redistribucién del ingreso (en general
regresivo) y por cuestiones de tipo financieras. (Mesa-Lago e
Isuani; 1981).
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efectos estructurales (distributivos). Esto ocurre
particularmente con la educacidén (incidencia en
participacién) en parte por sus efectos en la insercidén
dentro del mercado de trabajo (retroalimentacidn entre
participacién econdmica y participacidn politica) pero
también por el rol Jjugado en la formacidén de las

personas como ciudadanos (Demo, 1881).

Cualguier politica publica de desarrollo consiste en realidad en
un conjunto de politicas especificas (o directamente de
instrumentos) en el cual la ponderacién de los elementos del
conjunto define, en términos finalistas, la politica en cuestidn
y la pone el servicio directo de un concepto singular de

desarrollo. Asi por ejemplo, aquello gue se denomina usualmente

regional es en realidad un conjunto o una
combinacién de politicas especificas (tributarias, arancelarias,
administrativas, financieras, etc., etc..). La ponderacién de los
elementos componentes se define de manera que el resultado (en
una forma Tfigurada, el “vector” resultante) sca eficaz vy
eficiente para obtener el propdsito prefijado: el desarrollo
regional, sea a nivel del sistema nacional de regiones o a nivel
de regiones especificas, como se definieron estos conceptos en la
primera seccién del documento. De una manera formalmente similar
entonces, la politica social es también un conjunto de politicas
(o instrumentos) especificos, varios de los cuales resultaréan
coincidentes con los correspondientes elementos de la politica

regional.

De agui entonces surge la necesidad de definir lo que podria

s, utilizando este concepto

llamarse Ja _interfa liticar
para 1identificar el subconjunto de elementos comunes, una

cuestidn de gran importancia para ayudar a mejorar la
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cordinacidn interage de las politicas y elevar el grado de
intersectorialidad de ellas. El concepto de interfase --propilo
de la informatica-- alude al mecanismo que permite comunicar dos
lenguajes diferentes y 8u ueo analégico en el campo de las
politicas de desarrollo parece un conveniente procedimiento

heuristico.

A titulo de mero ejemplo, una especifica politica de empleo,
forma parte simultaneamente de una politica regional y de una
politica social y lo mismo podria sefialarse en relacidén a otros

elementos.

-

Asi que una primera aproximacién al tema de la dimensién
"territorial de las politicas sociales lleva a especificar cuédles
componentes concretos de la politica social se encuentran también
contenidos en el “"vector"” de la politica regional.

El cuadro siguiente muestra tanto el “"vector” de politica
regional como el "vector” de politica social. De inmediato se
aprecia el diferente nivel de ﬁrecisién del contenido de cada
politica, lo que ciertamente dificulta la 1identificacidén de la
"interfase”.

o>
>
“aas

Politicas distributivas

de la infraestructura 1. Redistribucidén de activos
2. Inversién piblica

1. Politicas de desarrollo (reorientacién de la)
urbano. 3. Empleo

2. Politicas de transporte y 4. Legiglacién laboral
comunicaciones. 5. Activos sociales

3. Politicas de zonas 5.1 Legalidad laboral
industriales. 5.2 Organizacidn social

5.3 Cultura y
comunicaciones.



1. Seguridad social
2. Ingresos monetarlos

1. Politicas tributarias (redistribucidén de)
2. Politicas arancelarias 3. Provieién directa de
3. Politicas monetarias bienes y servicios
4. Politica cambiaria 3.1 Educaciébn
5. Politica de empresas 3.2 Salud

pablicas. 3.3 Vivienda

3.4 Nutricidén
C) PRoliticas de gestldn

Politicas de desconcentracidn
Politicas de descentralizacién

BN =

i. Politica de organizaciédn social.
2. Politica cultural

G)

Politica de empleo
Politica de formacidn profesional.

N =

Aqui surge, en consecuencia, un primer punto de
investigacién. Es necesario demandar a 1los planificadores y
especialistas en politica social una considerable mayor precisién
en la definicién instrumental de los componentes de la politica

social.

No obstante, en el intertanto ya puede sefialarse cuiles

politicas especificas tales como 1la
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formacién profesional (G.1y G.2 en el vector regiénal vy A.3 en
el vector social), la politica de organizacién gocial (D.1 y
A.5.2 respectivamente), la politica cultural v de comunicaciones
(D.2 vy A.5.3 respectivamente) vy las politicas de gegtidén v de
provigién directa de bienes v servicios (C.1 y C.2 y B.3
respectivamente) representan los puntos de contacto més evidentes

entre ambos conjuntos.

Esto plantea entonces una primera idea en relacién a la-
territorialidad de las politicas soclales. Las politicas
sefialadas en el parrafo precedente pueden (deben) disefiarse de
manera de responder simultédneamente a los objetivos regionales y
a los /objetivos soclales. De hecho, asi se esta operando en la

e
practica de varios paises.
~

La politica de empleo es crecientemente concebida como una
politica necegariamente regiopnal, a lo menos en los paises
industrializados, en donde cada vez con mayor frecuencia se
reconoce la imposibilidad de absorber la desocupaciédn industrial
(producto tanto de la crisis internacional como de 1las nuevas
tecnologias industriales) por medio de programas tradicionales
centralmente disefiados y centralmente puestos en practica. Esta
es una propuesta desarrollada, entre otros, por Xavier Greffe en

Decentraliger pour l emploi (Greffe; 1888).

"La fragmentation du marché du travail est 1 aggravation de la
situation de certain groupes de la population implique en effet
des réponses spécialisées. Les pouvoirs publiques sont alors
conduites 4 transférer certain compétences du niveau central vers
les services locaux, & multiplier ces derniers et, tentative
autrement significative et audacieuse, & y assocler des agents
extérieurs 4 1 administration. La décentralisation apparait alors
susceptible d " "offrir" des services nouveaux, ce qui constitue
bien son objectif naturelle " (Greffe; 1988, 11).

Intimamente asociada a la politica de empleo (en el sentido
del incremento de la oferta de puestos de trabajo) se halla, como

es bien conocido, la politica de formacién profesional, puente
; ,
|
a

!
i
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entre, precisamente, el sistema educacional y el mercado de
trabajo. Es completamente obvio que una decisién de
descentralizar (sin importar todavia el nivel) la politica de
empleo conlleva auntomdticamente la necesidad de descentralizar la
politica de formacidn profesional, mAxime cuando se considera que
esta Gltima debe disefiarse en estrecha concordancia con la

estrategia regional de desarrollo.

En Francia por ejemplo, la Ley 83 del 7.1.83 establece --en
su exposiciébn de motivos-- que la formacidén profesional
constituye 1la prolongacién indispensable de 1las atribuciones
reconocidas a la regidén en materia de planificacién econémica y
ordenamiento del territorio. Cada regién decreta anualmente un
programa vregional de aprendizaie {mediante "contratos de
aprendizaje”) vy de formaciédn profesional continua, segin las
recomendaciones del comité regional N4 de los comités
departamentales de la formacidén profesional, de la promocién
social y, del empleo. El Estado se reserva de todos modos la
definicién del marco legislativo y reglamentario al interior del

cual deben insertarse las acciones regionales (Pontier; 1988).

La politica de organizacién gocial representa con toda

seguridad el campo mé&s rico, extenso y complejo en la interfase
regional-social. Nuevamente sin embargo, ach resalta la
diferencia notable en la precisidén del lenguaje utilizado por los

prlanificadores reglionales y soclales.

Para los primeros, una politica de organizacidén social se

asocia estrechamente al concepto de capacidad de organizac
social regional. Segin uno de los autores de este concepto: " El
desarrolleo de una regidén depende de un conjunto de elementos
politicos, institucionales y sociales que pueden agruparse
genéricamente bajo el encabezamiento amplio de "la capacidad de
organizacién social de la regién”. Sin la presencia de estos

elementos, podra generarse de todos modos un proceso de
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crecimiento econémico agregado en la regidén, pero no se produciréd
el paso cualitativo desde el crecimiento al desarrollo™
(Boigier; 1982). El nmismo autor, después de vincular el
concepto de capacidad de organizacién social regional a la
existencia, calidad y comportamiento de una clase politica
regional, de una tecnocracia regional, de una clase empresarial
regional y de una malla de estructuras sociales de base, agrega:
"Estos procesos y estas estructuras no se dan esponténeamente
sino que dependen de ciertas estructuras tanto de naturaleza
politica como social, algunas de las cuales pueden ser creadas
mediante adecuadas politicas piblicas y acciones del goblerno
central, asi como por acciones de la propia comunidad regional”
(Boisier; 1882).

. En versiones mas recientes de la misma linea de pensamiento,
el razonamiento se abre para dar paso al concepto de cogiruccién
social regional. "“Construir soclialmente wuna regidén significa
potenciar su capacidad de a&fo organizacién, transformando una
comunidad inanimada, segmentafla por intereses sectoriales, poco
perceptiva de su identidad territorial y en definitiva, pasiva,
en otra, organizada, cohesionada, consciente de la identidad
sociedad-regidén, capaz de mbvilizarse tras proyectos politicos
colectivos, es decir, capaz de transformarse en sujeto de su
propio desarrollo” (Boisier; 1988).

Para 1loe segundos, es decir, para los planificadores
sociales, una politica de oéganizacién social se vincula al
fortalecimiento de la sociedad civil como mecanismo de
participacién. '

La sola mencién de la idea de participacién abre una casi
insondable Caja de Pandora. AGn asi, en la medida en que para
los planificadores sociales la politica de organizacidén social es
cageli un sindénimo de una parpicipacién formalizada. Resulta

inescapable adentrarse en el conéepto de participacién a fin de

|

|
/

|
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detectar coincidencias més concretas en la visién de uno v otro

tipo de especialista.

B. Hopenhayn distingue entre la "matriz hegemdénica” y la
"matriz contra-hegeménica” en participacidn. Acerca de esta

ultima afirma:

"La matriz contra-hegeménica aparece como reaccidn critica a
las formas dominantes de participacién, es decir, la
participacién politica, fundada en la delegacién de poder, vy
la participacién en el mercado, basada en 1la accldn
individual. En contraste c¢on 1los modelos dominantes, la
matriz emergente opone un modelo de participacién social en
el que reivindica la escala local, la autonomia relativa de
la sociedad civil respecto del Estado, y la posibilidad de
accién directa y constante en los &ambitos de participacién
reconocidos. Muchos autores han advertido vya la
desconfianza que estos momovimientos tienen respecto de lo
politico formal y de las mentadas bondades de la economia
de libre mercado. De esta desconfianza surgen las nuevas
caracteristicas propias de la participacién social contra-
hegembébnica, a saber: "un numero relativamente bajo de
participantes; estructuras no burocréticas v hasta
informales; formas colectivas de toma de decisiones;
distanciamiento social relativamente pequefio entre el lider
y los deméds participantes; modos poco tebdricos de percibir y

fijar los objetivos del movimiento”. LLa participacién
social combina dos funciones que antes permanecian
divorciadas: por un lado, la organizacién y movilizacién

colectiva para presionar al poder central en torno a
demandas de blenes vy servicios; por otro lado, 1la
organizacién comunitaria para producir o gestionar bilenes y
servicios desde y para la comunidad. De este modo, se va
generando un estilo de participacién que combina la blisagqueda
de mayor presencia a escala macro, con la busgueda de mayor
protagonismo a escala micro. La participacién social se
convierte, con ello, en el punto de inflexién entre lo
politico v lo individual, 1lo comunitario y lo piblico, 1la
subjetividad y la socialidad.

"Por ultimo, la participacién soclial, al menos
entendida en estos términos paradigmdticos, responde a un
conjunto amplio de necesidades humanas, tales como la
subsistencia, la comunicacidn, la afectividad, la
creatividad, 1la 1identidad y la proteccidn. En tales
condiciones --deseables, ideales v emergentes-- la
participacidén 8s8e convierte en un ejemplar actualizador de
potencialidades. Esto no significa que en los nuevoe
movimientos soclales se desconozca la dimensidén conflictiva
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gue subyace a toda organizacidén social y que, lejos de.
atenuarse, se hace mds presente cuando en la organizacién
se juegan miltiples necesidades vitales de distintos
sujetos. El conflicto es, al mismo tiempo un resorte y un
riesgo en la participacién soclial: puede dinamizar
creativamente la organizacidén y constituir procesos de
aprendizaje colectivo, o puede también llevar a los grupos a
su colapso” (Hopenhayn; 1988).

El mismo autor sugiere --entre otras-- 1las siguientes

politicas para la participacién:

"Las recomendaciones formuladas a continuacién son de
cardcter general y no tienen nada de novedosas. Sin
embargoc, me parece oportuno colocarlas como colorario de 1la
presente exposicién. :

- Descentralizacién de gestiones y decisiones, y
desconcentracidén de recursos. La matriz contra-
hegeménica de la participacidén requiere de
procesos de descentralizacién que permitan
fortalecer la gestidén y el uso de recursos en los
espacios locales. Una de las tareas de mayor
alcance Vv relevancia para el disefio y la
aplicacién de politicas socliales que aspiren a
potenciar sus efectos con una recepcién
participativa en 1la comunidad, es investigar y
disefiar modelos de articulacién entre los
gobiernos locales y las organizaciones de base.
La descentralizacién obliga a replantear 1la
relacidén entre organismos centrales de
rlanificacién, oficinas ministeriales vinculadas a
la ejecuciédn de politicas ¥y programas, los
municipios y las comunidades. Los recursos no
pueden quedar atascados en los organismos
ejecutantes sino que deben llegar a la comunidad
para que ésta pueda optimizar su uso mediante la
participacién social.

- Articulacién orgdnica entre prlanificacién vy
autonomia. Esto aparece como resultado de lo
anterior, vale decir, de la articulacidén entre lo
local v lo nacional y entre lo piblico vy lo
comunitario. Combinar el "expertise” de
planificadores con el saber practico de la
poblacién local potencia el uso de recursos. Mas
atn, importa optimizar el uso de 1los recursos
financieros asignados exbgenamente con la
movilizacidén de recursos "no convencionales”
propios de la comunidad, tales como: creatividad
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popular, tecnologias simples, conocimiento de las

condiciones locales, voluntad participativa,
capacidad colectiva de gestidn, eto. Una
articulacidén orgénica rermite fortalecer,

reciprocamente, la identidad colectiva de las
organizaciones de base y la eficlencia de las
politicas publicas dirigidas a los sectores
populares.

- Democratizacidn sectorial. Campos como 1la
vivienda, la salud, y especialmente la educacién
debieran estar sujetos a mayor control por parte
de los eventuales beneficiarios, a fin de evitar
tanto los sesgoe paternalistas como la imposicién
autoritaria de modelos no elegidos. El poder de
los expertos sobre los beneficiarios debe
sustituirse gradualmente por la cooperacién
conjunta. En 1los tres sectores las decisiones
sobre criterios basicos debieran emerger, en lo
posible, de la deliberacién conjunta de 1los
profesionales competentes y los wusuarios. Por
cierto no pueden realizarse asambleas para cada
operaclén especifica sobre la cual deban tomarse
decisiones pero la adopcibn de criterios
fundamentales requiere mayor participacién de la
comunidad. Esto contribuye a democratizar estos
servicios piblicos y a desencadenar, con ello,
efectos sinérgicos en los sectores excluidos a los
cuales estos serviclos supuestamente deben llegar.

- Reforma administrativa exhaustiva. Las medidas o
politicas expuestas antes requieren por cierto, de
una profunda desburocratizacién de organismos
pablicos y de oficinas regionales y locales, asi
como de la creacién de dispositivos organizativos
en tales organismos qQue hagan fluldo y dinémico el
contacto con la comunidad.

- De importancia c¢rucial para la viabilidad de
mayor participacidén social es constituir sistemas
permanentes de consulta municipio-comunidad para
la asignacidén de recursos e inversiones
municipales”. (Hopenhayn; 1988).

Como puede apreciarse, puesta la participacidén en estos
términos, se revelan numerosos puntos de contacto y concidencias
entre el enfoque de una politica de organizacién social de los

planificadores regional:s y de los planificadores sociales.
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La politica cultural v de comunicaciones provee otra linea

de contacto entre lo regional y lo social. El fortalecimiento (e
incluso la paulatina construécién) de la cultura 1local, el
rescate de sus particularidades y de sus mialtiples formas de
expresidn simbdlica, es considerado actualmente por los
especialistas en desarrollo regional como una condicién
indispensable para. consolidar wuna identidad regional a su vez
estimada como un requisito paralelo a la existencia de proyectos
politicos regionales, para lograr la transformacién de regiones-

-objeto a regiones-- sujeto.

La identidad apela a ciertas condiciones de base compartidasv
colectivamente y que en el caso de la identidad cultural regional
tienen que ver con el paisaje, tradiciones, formas de
organizacidén social, mitos y expresiones vinculadas al lengualje,
a la escritura, a la mGsica y danza y a otras formas de expresidn
colectiva. En definitiva, la identidad hace relacién a la forma
en que los "demas” perciben al individuo o al grupo en cuestidn,
es tanto una internalidad como una externalidad. La cultura
regional se basa, por un lado, en un stock histéricamente
acumulado de simbolos y valores que derivan principalmente de la
forma como el medio natural influye sobre una multiplicidad de
expresiones simbélicas colectivas, y por otro, la cultura es
también un proceso dinédmico y en permanente creacién, fuertemente
condicionado por la paulatina conformacidén de la bage econbmica
regional. El escenario (ecologia), los actores (personas) y la
accién (actividades) representan las caracteristicas totales de
un ambiente social basico que puede ser observado en el presente,
no puede divorciarse de las raices del pasado y tiene potencial

para sobrevivir en el futuro.

Como lo sefiala Palma, la construcién de 1la regidn como
espacio social debe ser complementada con una construccién de la
misma como espacio cultural a fin de que aflore 1la lealtad

|
|
!
j

|
|
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regional permitiendo que la sociedad civil impulse el proceso de

descentralizacién. (Palma; 1983)

Refiriéndose a este tema en relacidén al caso especifico de
Chile, el socidloge H. Godoy apunta:

"Expresiones objetivas de esta existencia de 1las
culturas regionales de Chile son la literatura descriptiva o
interpretativa de las reglones a través de la narrativa, la
poesia, el ensayo; las investigaciones y las historias
locales; las expresiones plésticas constituidas por la
arquitectura, el urbanismo, la pintura y las artesanias
populares de las regiones; tamblién las tradiciones y el
folklore regionales, como la misica y los bailes, 1los mitos
y leyendas, las fiestas y festividades. Por ultimo, los
tipos sociales y las figuras histéricas representativas de
las regiones.

"Regidén y cultura aparecen vinculadas por nexos de
reciprocidad. La cultura contribuye a configurar cada
regidn y el desarrollo de aquella fortalece la
regionalizacién. Por ello, en gran parte la reglonalizacién
es un proceso cultural, ademas de econdémico y politico-
administrativo.

"A la serie de manifestaciones objetivas de las
culturas regionales ya mencionadas habria que agregar los
aspectos subjetivos, que se refieren al conocimiento,
difusién y aprecio de 1los valores regionales, es decir, al
grado de conciencia existente en los miembros de cada regién

acerca de la propia identidad cultural. "Este componente
subjetivo de las culturas regionales es deficitario debido
al desconocimiento de dichas culturas, aitn entre los
habitantes de las respectivas regiones’”. (Godoy; 1988}).

Ya se mencioné que P. Demo hace especial referencia a una
politica cultural adecuada a 1la poblacién de menores ingresos
destacando tres componentes: cultura de la identidad del pueblo
(valores), cultura de la subsistencia (creatividad) y cultura

democratica (participacidén).

Para Hopenhayn, la construccidén de una cultura democratica

se plantea como una cuestién también bésica en la emergencia de

una matriz contra-hegeménica de participaciodn:
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"Hemos sido testigos de wun aumento critico de 1la
violencia politica institucional en la regidén, sea por medio
de dictaduras militares o por medio de democracias formales
donde el ejército despliega, con la conplacencia o la
impotencia del poder civil, sus tristemente célebres
tadcticas de contra-insurgencia. En funcién de lo anterior,
la disyuntiva entre dictadura militar y democracia politica
comienza a situarse en otra disyuntiva que la incluye y le
da sentido a la vez, a saber, la oposicidén entre cultura
autoritaria v cultura democratica. Los nuevos movimientos
soclales no permanecen ajenos a este desafio sino, por el
contrario, asumen a través de caminos practicos la apuesta
por la construccidén de una cultura democratica. Se parte
del hecho de que la represién, sea militar o civil, obedece
a un complejo de factores estructurales e institucionales
enralzados o} sedimentados en una verdadera cultura
autoritaria, vy que por ende no .se explica por el capricho de
individuos aislados o por abusos incidentales de poder. La
cultura autoritaria estd en la fébrica y en la oficina, en
la familia, en el partide politico, en la relacién entre
municipalidades y comunidadeh,ren-la,distribucién social del
ingreso, en el sistema pendal que giscrimina entre ricos y
pobres, en la discriminacién eexual y étnica. Asentado a’lo
largo y ancho de la sociedad, y reproducido en la relacién
entre Estado y sociedad civif, ‘este hébito coercitivo tiene
su arralgo més basico en le cotidiano: en la casa y en el
trabajo, en las relaciones diarias Yy permanentes.
Correlativamente, s8i lo que-desecamos es la consolidacién de
la democracia politica, la base méas s86lida sobre la cual
ésta puede sustentarse es la democracia de la cotidianeidad.
La relaciétn entre el Estado y 1la sociedad civil es,
simultéineamente, productora y producto de mGltiples
relaciones que se forjan al interior del +tejido social”.
{Hopenhayn; 1988). :

En el campo de una politica cultural se perciben entonceg a
lo menos dos finalidadees compartidas entre una politica regional
y una politica social: el apelo a la identidad (como nacién,
como regidén, como “pueblo”, etc.) producto de la politica
cultural y el apelo a la democracia como "valor"” también

impulsado por la misma politica.

En este marco, las comunicaciones soclales (mass-media)
asumen un caracter instrumental a la politica cultural, sea que
ella se refiera a dimensiones globales, &8sea que s8s8e reflera a

dimensiones territoriales. Probiedad de los medios y contenido

B
'
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del mensaje de comunicacién constituyen, por supuesto, las
cuestiones claves para poner la comunicacidn social al servicio
de la politica cultural.

La politica de provisidn directa de servicios y 1la politica
de gegtién regiopnal mantienen entre si obvios puntos de contacto
en la medida en que dicha prestacién directa 8e abra a la
participacidén de los propios usuarios, una cuestién que presupone
necesariamente la desconcentracién o descentralizacién en la

gestidén de los servicios sociales. 18/

Pero en relacién a este punto cabria preguntar sl acaso no
podrian coexistir sectores sociales descentralizados (funcional y
territorialmente) con regiones (o en regiones) no
descentralizadas. No parece ello posible --salvo a corto plazo--

s8i, como 1lo sostienen Palma y Rufién: "El didlogo de los entes
descentralizados no puede ser por lo tanto solamente con la
administracién central, sino con la administracién
desconcentrada"” (Palma y Rufién; 1989).

En resumen, la interfase regional-social est&d constituida
por cinco politicas especificas: empleo, formacién profesional,
organizacidén social, cultura vy comunicaciones y, provisién de
servicios. Esta interfase define un elevado potencial para la

desconcentracién y descentralizacidén de las politicas sociales.

Es posible también abordar el tema de la territorialidad de
las politicas sociales mediante otro cruce elemental de politicas
sociales vy de politicas territoriales. El cuadro siguiente
muestra la intensidad relativa de 1la territorialidad (o né
territorialidad) para cada politica especifica componente de la

politica social.

186, Al respecto recuérdese lo planteado por Hopenhayn en
relacién a las politicas para la participaciédn.
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Caben las consideraciones siguientes en relacién a este

ejercicio.

Aumento del ingrego: Este propdésito parece estar méas asociado a
un conjunto variado de politicas nacionales, que afectan a todos
los perceptores de rentas del trabajo independientemente de dénde
se ubican y de peoliticas intra-regionales que capturen aspectos
reglionalmente especificos de la renta, por ejemplo, acceso a la
propiedad rural en una regién o educacidén técnica especializada
en otra. 17/

17, El objetivo de aumento de ingreso de las personas es
tratado en la practica indistintamente como objetivo econdémico o
como objetivo social.
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Redistribucidén del ingreso: Los mé&s recientes antecedentes

tedricos y empiricos sobre esta cuestién en América Latina
muestran claramente que la varianza en la distribucién inter-

personal del ingreso incluye un factor explicativo de caricter

territorial, de importancia variable, pero siempre
significativo. 18/ Esto respalda la tesis de que politicas

redistributivas puramente nacionales y homogéneas no pueden
atacar eficazmente la redistribucién del ingreso, requiriendo de
la incorporacién de wuna dimensién territorial en ellas. Por
consiguiente este objetivo parece estar asocilado tanto a
politicas nacionales como a politicas inter-regionales e intra-
regionales.

Empleo: El prioritario objetivo del empleo depende, aparte de
cuestiones globales como la reactivacién econdémica, de politicas
intra-regionales vinculadas a la base productiva y de recursos de

cada regidn.

Educacién: Si el objetivo en materia educacional se expresa en
términos de garantizar un nivel dado de educacién béasica a toda
la poblacidn escolar, esto no resulta independiente de
consideraciones de tipo regional. El logro de tal objetivo
aparece vinculado a ©politicas nacionales e intraregionales o
locales por un lado y a politica espaciales por otro. En cuanto

a las primeras se asocian al "contenido” de la politica, mientras
que las segundas tiene que ver con la localizacién vy
accesibilidad de 1la infraestructura educacional. Sobre esta
materia se ha profundizado algo mas el andlisis en el capitulo

que sigue. (Punto 4).

Salud: En relacién a la atencién primaria de salud, caben

consideraciones similares a las expuestas en relacién a la
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educacién, en particular en cuanto a la accesibilidad de los
establecimientos (politicas espaciales). La prestacién de
servicios méds complejos puede plantearse con una alta incidenciav
inter-regional, en el gentido de estructurar pPiramidalmente al

servicio en paralelo a la jerarquia de las regiones.

Vivienda: Si la vivienda es considerada igualmente como un
derecho de las personas, una politica asociada a tornar efectivo
tal derecho se vincula primeramente a politicas nacionales y en
segundo lugar, a politicas intra-regionales en la medida en que
las tecnologias de construccién difieren por consideraciones
medio-ambientales vy en la medida en que la construccién se

asocia a la oferta local de insumos.

Seguridad social: La cobertura del sistema de seguridad social,

en cuanto sistema nacional no admite consideraciones regionales y

se liga en consecuencia, a politicas nacionales.

Organizacién social: Entendiendo por organizacidén social el
paulatino fortalecimiento de la sociedad civil y de 1la sociedad
politica, éste es un problema primariamente asociado a politicas
intra-regionales, ein perder de vista el hecho de que tal
fortalecimiento depende también de wuna voluntad politica

nacional, expresada en el Estado.

Cultura: Como se sefiald en paAginas procedentes una politica
cultural tiene simultianeamente contenidos nacionales v

especificamente locales o municipales (intra-regionales).
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En primer lugar se debe aclarar que esta seccidn parte de la
segunda forma de abordar la territorialidad de las politicas
sociales segin lo planteade en el punto anterior vale decir,
mediante el andlisis de la intensidad relativa de 1la

territorialidad para cada politica social especifica.

a) Coneideraciones regionales sobre la educacién (como politica

social).

Antes de avanzar analiticamente sobre el sentido y contenido
del proceso de descentralizacidén de una politica social, en este
caso la Educacidén, cabe seiflalar que la preocupacidén por ésta en
términos regionales, surge de situaciones que pueden tipificarse

del modo siguiente:

i) Presencia de disparidades regionéles en cuanto a
oportunidades de acceso al sistema educativo. Esto
hace referencia a dos cuestiones de gran relevancia
desde el punto de vista de 1la +territorialidad de la
politica:

- la diferencia interregional de acceso a la
Educacién responde en medida importante a las
condiciones generales de una regién y en
particular a las condiciones sociales imperantes
en ella. Esta es una é6ptica de demanda y apunta a

la integralidad de la politica.

- la diferencia también se produce por 1la desigual
oferta interregional de Educacién. Solo cabe

mencionar en este punto la inexistencia (o
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excesiva distancia) de determinados servicios de
Educacién (especialmente media o superior) en
ciertas zonas. 13/ Al respecto uno de los efectos
de la caida de recursos derivada de la crisis es,
para el sector educacional, la transferencia
interniveles 20/ que normalmente ha Jjugado a
favor del nivel Dbésico, agudizando el problema

enunciado.

ii) Disparidades en cuanto a 1la calidad de la formacién.
- Aunque la oferta de algunos servicios de Educacién,
especialmente nivel basico, se encuentra pof lo geﬁeral
distribuida en términos homogéneos en el territorio; es
sabido que presenta diferencias de calidad

principalmente por dos cuestiones:

- el pProceso educativo no asume las mismas
caracteristicas de contenido, métodos v
condiciones materiales en que s¢e imparte
(curriculum y forma de transmisién). Esto es lo

gque normalmente se denomina como "desigualdades

internas del sistema".

Al respecto hay una interesante controversia,
desde el punto de vista del desarrollo regional,
sobre la uniformidad (valores nacionales) o
diversidad que debe caracterizar al proceso
educativo en un pais (heterogeneidad de
situaciones en que se da la educacidén). Esto se
conoce como el problema de la relevancia:

19, La desigual oferta tambien hace referencia a la calidad
del servicio pero esoc se analizard en otro punto.

' 20, Que es una extensién de la competencia intersectorial
por los recursos.
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"relacién entre formas vy contenidos que se
transmiten con las peculiares caracteristicas
socioculturales de las personas que los reciben”
(ILPES, 188ba, pp.43). 21/ Problema especialmente
valido para el caso rural. Es uno de los aspectos
donde la descentralizacién puede tener un rol més
preponderante, en términos de acercamiento a

usuarios (gestién desde la base).

- el sistema no produce resultados homogéneos por
"desigualdades externas” a €1 en lo que se refiere
a las caracteristicas sociocecondmicas de las
poblaciones atendidas. Esto apunta a la necesaria
intersectorialidad de las politicas sociales, lo
gque en términos de educacidédn asume el caracter de
lo que s8e denomina "accién compensatoria en
educacién” (ILPES, 1985a).

11i) Disfuncionalidades entre el esistema educativo (la
expresién regional de éste) y la estrategia de
desarrollo regional. Para analizar este punto es
conveniente retomar el marco de referencia planteado en
el punto inicial de este documento, en cuanto a las
condiciones para el desarrollo regional, (aparte del
requisito de crecimiento econémico): mayor autonomia
decisional, captacién y reinversidén del excedente,
inclusidén social, mnayor conciencia ecolégica vy
sincronia intersectorial y territorial. No es dificil
examinar cémo el sistema educativo inclde practicamente
en todos los elementos enunciados pero interesaria

revisar especialmente algunos:

21, Este problema gque vincula oferta y demanda del servicio
educativo tambien deberia considerar la demanda futura lo cual se
asocia al proyecto regional de desarrollo.
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- problemas de adecuacidn del sistema a los
requerimientos del mercado de trabajo en funcién
de la especializacién u orientacién productiva
definida en la estrategia. 22/ Debe enfatizarse
que la Educacidén incide ademés en la actitud al
cambio (nuevos desafios a mayor velocidad) vy en
visiones comprehensivas. Esto tendré impactos
tanto en el proceso de crecimiento de la regidén y
vinculado a ello, en la capacidad de captacidédn y
reinversibén del excedente --recordemos que la
reestructuracidn productiva se basa en el
conocimiento-- como en la redistribucidén del
ingreso (efectos en calidad de vida e inclusién

social).

- problemas de adecuacidén de contenidos a las
caracteristicas socioculturales de 1la poblacidn
regional, punto ya tratado en el item ii pero que
en términos de desarrollo regional incide tanto en
el proceso de inclusidén social (potenciacidén de la
identidad regional, organizacién y participacién)

23/ como en el de conciencia ecolédgica.

22, (Cabe aclarar que este tipo de consideraciones estid mas
estrechamente vinculado con el area de Formacidén profesional que
no siempre es considerado dentro del ambito de Educacién. Como se
indica en el >unto 3. esta A&rea se visualiza mas bien como el
nexo entre el sitema educativo y el mercado de trabajo.

23, Al respecto es pertinente reconsiderar lo indicado por
Demo (1981) en cuanto al rol de formacién de ciudadanos gque Jjuega
la educacidén, asi como la retroalimentacidn entre participacién
econdmica y participacién politica iniciada por el proceso
educativo (ver punto 2). Del mismo modo s8e debe considerar la
alta incidencia de la politica cultural en la identidad regional.
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b) Interrogantes sobre los alcances de la descentralizacién

territorial de la Educaciédn.

Este punto intenta explorar en qué medida un proceso de
descentralizacidédn territorial de la educacién da respuesta a las

diversas preocupaciones planteadas en el apartado precedente.

- En primer lugar, en cuanto al acceso en términos de
demanda es indudable que la respuesta debe ir por la
via de procesos mas globales que tienen efectoe sobre
las condiciones socioceconémicas de la regibdn, sobre las
cuales la educacidén tiene influencia especialmente en

el largo plazo.

~ La oferta global de Educacién dependerd en gran medida
de los recursos que logre captar la regién en funcién
de su capacidad de negociacidén con el centro y de su
capacidad para generar internamente tales recursos.
Pero 1la composicién de la oferta dependerda de la
autonomia para el uso de recursos asi como de las
prioridades que internamente se asignen a los diversos
componentes del sistema. Al respecto, s8i bien se
entiende que 1la distribucién de centros de educacidn
badsica deben responder a una politica nacional que
garantice un nivel minimo adecuado a toda la
poblacién, lo cual se aborda desde la perspectiva de un
problema espacial; en materia de niveles superiores el
grado de descentralizacibén debe quedar determinado por
el necesario equilibrio entre eficiencia nacional
(economias de escala en educacidn, ventajas
comparativas de ciertas regiones para impartir

determinados temas) y funcionalidad regional
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(vinculacién entre educacién y estrategia regional de
desarrollo) 24/.

- La calidad de la educacién, descontando su dependencia
de 1la disponibilidad de recursos (o rescatando solo
aquella parte que hace a los recursos especiales --no
convencionales-- de la regién), puede depender en gfan
medida del grado de descentralizaciédn. Sin dejar de
considerar que se requieren directrices nacionales que
aseguren niveles minimos y ciertos contenidos
homogéneos (valores nacionales), un grado de
descentralizacidn que permifa adecuar planes de estudio
al contexto socioeconémico de la regién, puede tener
efectos importantes en el cumplimiento de la estrategia
de desarrollo regional como se habia ya mencionado. En
este ambito, la participacién de 1la propia comunidad
involucrada puede ser tanto un insumo como un
importante resultado del proceso.

- Las diferencias en térmiﬁos de resultados derivadas de
desigualdades externas, apelan a politicas mas globales
determinantes de las condiciones mAs generales pero
también dependen de la sincronia en términos de la
descentralizacidén en distintos sectores que permita la
coordinacién intersectorial a un mismo nivel de ambito

territorial (idealmente el regional).

24, En este sentido los efectos de la reestructuraciédn
productiva sobre la diversificacién de especializaciones
(referencia de Costa-Filho vya considerada), puede plantear
desafios interesantes desde el punto de vista regional si se hace
un adecuado manejo a las especializaciones relativas
interregionales, en materia de educacidén superior y formacidn
profesional. Recordemos que el emergente sistema tecnolégico se
basa crecientemente en el conocimiento méds que en los recursos
naturales.
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- Ahora bien, es precisamente en el punto de la
funcionalidad del sistema educativo con la estrategia
de desarrollo regional donde méAs resultados pueden
esperarse de la descentralizacién: adecuacién vy
dindmica al sistema productivo, potenclacidén de la
identidad vy organizacién social y aumento de la
participacién (tema sobre el que ge hizo extensa

referencia en el punto 3).
c) Ambitos de la descentralizacidn

En la préactica 1la descentralizacién de la educacién, asi
como la de cualquier servicio, estard vinculada con el grado de
autonomia de 1las regiones basicamente en tres ambitos (Romero y
Ferrer, 1969):

- Normativo v de decisiones globlales: ¢(en gque medida
pueden definir 1las regiones sus objetivos (altamente
relacionados con 1los contenidos en el caso de la
educacidn) v medios?, considerando que se estéa
permanentemente en un marco de autonomia orientada que

requiere de una eficaz organizacidén en el centro.

- Ejecutivo y de control: grado de ingerencia de la
regién sobre sus actividades. Cabe sefialar aqui la
distincién que hace Tomic (1983) sobre la prestacién
del servicio (directo) 25/ y los servicios técnicos de
respaldo, siendo en esta Gltima categoria (referida a
las funciones administrativas de la planificacién
educativa) donde pueden distinguirse 1los distintos
grados de autoridad delegada o¢ atribuida a la regién.

25, Ya se ha hecho referencia a los elementos de contenido
y forma de entrega presentes en la prestacién del servicio.
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28/ Aunque no puede establecerse un criterio dnico a
este respecto, el sistema debe asegurar patrones
comunes que garanticen cilertas condiciones minimas o
ciertas exigencias en determinados dmbitos 27/
vinculadas con los objetivos de un proyecto nacional

de desarrollo.

- Financiero: asociado a la ponderacién de recursos
propios en el conjunto de recursos disponibles en la

regién.

La combinacién de grados de descentralizacién en estos
aAmbitos definird el tipo de organizacién del sistema, 1lo que
puede tipificarse simplificadamente en: centralizado, de
desconcentracidén administrativa, administrativo mixto y de
gobierno local general (segian Tomic, a base de propuestas y

esquemas de Naciones Unidas).

Ahora bien, seria imposible proponer un sistema uGnico de
organizacién administrativa para la educacidén debido a 1la
heterogeneidad de condiciones existentes en 1los ©paises. 28/
S61lo cabe sefialar que la idoneidad de una particular estructura
depende del grado de respuesta que de a cada una de las
disparidades vy disfuncionalidades territoriales del sistema

28, Esto incluye por ejemplo: funciones de personal
(actividades de nombramiento, contratacién, etec.), capacitacidén y
asistencia, presupuesto y finanzas, provisidén de infraestructura
y condiciones materiales, supervisidén y fiscalizacién.

27, Se refiere a cuestiones como: carrera funcionaria en
términos de personal, asistencia técnica y capacitacién homogena
a nivel nacional, normas sobre administracién presupuestaria, etc.

28, Al respecto cabe resaltar el rol de la educacién en el
reforzamiento de procesos de descentralizacién en la medida que
contribuye con una formacidén gque permite a la comunidad ser un
adecuado receptor de las atribuciones y responsabilidades que
este proceso significa.
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existentes en cada caso y en cada momento de evoluciédn del
proceso de descentralizacidn. Lo que 1interesa dejar claro es
que el equilibrio entre centralizacidén y descentralizacibédn debe
darse teniendo como marco la estrategia nacional de desarrollo y
asignando un valor significativo a la planificacidén en la base
como medio para alcanzar los objetivos alli planteados. (Tomic,

op. cit.)

Vale decir, es extremadamente dificil --en el caso del’
sector o de la politica educacional-- responder a la pregunta
clave de dimensiones tanto territoriales como funcionales:
équién hace qué? Tal dificultad, que ademds genera respuests
prarticularizadas y no universales, deriva, como es casi obvio,
del contenido valdrico de la educacién y del hecho de que ella
(a lo menos la basica) es considerada un derecho que el Estado
debe garaptizar. Para no pocas personas, la descentralizacién
politica es equivalente a un debilitamiento del Estado de manera
que la descentralizacidén funcional y territorial de la educacidn
(p.ej. la entrega de clertas partes del proceso educativo a los
gobiernos regionéles) es vista --errdéneamente-- como un verdadero
atentado al Estado. Se olvida o se desconoce que el concepto
amplio de Estado incluye por cierto al Estado Central asi como a
los "cuasi-FEstados"” regionales.

La descentralizacidén francesa puesta en practica a partir de
1982 trata el delicado tema de 1la descentralizacidén territorial
de 1la educacién, de la manera siguilente: la ensefianza pre-
elemental y 1la elemental constituyen una responsabilidad de la
comuna . El departamento tiene la responsabilidad (competencia)
sobre los colegios (primer ciclo de la ensefianza media) vy la
regién tiene competencia sobre los liceos y establecimientos de
educacidn especial. La ensefianza universitaria es competencia
del Estado HNacional. El examen del frondoso conjunto de
disparidades existentes en Francia muestra que el legislador optéd
En teoria, era

en este caso por una
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posible concebir 1la descentralizacién educacional en el plano
administrativo, en el plano financiero vy en el plano pedagégico.
Este ultimo ha sido completamente excluido de la
descentralizacidén, conservando el Estado nacional el total

control de esta materia.

La descentralizacién financiera es --en el caso de Francia--
bastante limitada y por tanto, la descentralizacién de la
educaciodn se entiende 'casl exclusivamente en su aspecto
administrativo (construccién y equipamiento, planificacién del
equipamiento, programacidén de inversiones, administragién

escolar, mantenimiento).

Para terminar este documento e iniciar 1la discusidén habria
que concordar con dos connotados regionalistas ingleses, quienes

en un conocido texto sobre planificacidén sostienen:

"La conclusidn es que para un individuo las expectativas de
vida y 1las oportunidades de autorrealizacién varian no sélo en
funcidén de su ubicacién en la trama social, sino también en
funcidén de su localizacidén en la estructura espacial. Aceptado
lo anterior, se sigue que la politica espacial puede contribuir
al logro de una mayor equidad social o, en Gltimo término, que el
logro de la equidad social requiere necesariamente politicas y
acciones dirigidas a la estructura espacial” (J. Alden y R.
Morgan, 1974).
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