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PRESENTACION

F1 Instituto Latinoamericano y del Ccaribe de Planificacién
Econdmica y Social (ILPES), la Organizacién Panamericana de la
Salud (OPS/OMS) y la Oficina Regional para la Educacién de América
Latina y del Caribe (OREALC/UNESCO), con el apoyo del Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo, Proyecto PNUD/ILPES RLA 86/029,
organizaron el Seminario Interagencial sobre La Descentralizacién
y la Desconcentracién de los Sectores y los Servicios Sociales, el
cual tuvo lugar en Brasilia entre el 9 y 12 de Octubre de 1989.
Dicha reunién tuvo como finalidad un intercambio de ideas entre las
agencias involucradas y algunos invitados especiales acerca de esta
tematica tan vigente.

Efectivamente, es una preocupacién actual de casi todos los
paises de la regidén, aumentar la eficacia en la prestacidn de los
servicios sociales, asi como posibilitar un acercamiento de los
mismos a los ciudadanos. Para ello, en muchos paises, se han
comenzado a implementar mecanismos de prestacioén de los servicios
sociales a nivel local y en los que la comunidad tenga una mayor
participaciodn.

Por otra parte, el tema preocupa particularmente a la mayoria
de las agencias del sistema de Naciones Unidas ya que, o bien las
politicas de descentralizacién forman parte de la politica oficial
de la agencia, o bien se ven en él involucradas a consecuencia de
las peticiones de los gobiernos. Por esta razén, ademas de las
agencias organizadoras, participaron en el Seminario la FAO, la
Divisién de Medio Ambiente y Asentamientos Humanos de la CEPAL, Yy
el UNICEF.

Para la organizacidén del Seminario se considerdé oportuno
reunir a un conjunto de funcionarios de las agencias patrocinantes
y de otras del sistema de Naciones Unidas asi como a un grupo de
expertos nacionales con el propdésito de debatir los problemas
pasicos de la descentralizacién. En el evento fueron desarrollados
cuestiones generales relativas a la descentralizacidén y
desconcentracién y haciendo especial hincapié en los servicios de
salud y de educacidén. Por otra parte se debatieron importantes
experiencias nacionales presentadas por invitados nacionales de las
agencias.

La presente publicacidn contiene los documentos presentados
al Seminario y discutidos durante el mismo. Damos ahora a conocer
esta versién preliminar con el objeto de efectuar una rapida
difusién de los trabajos, dado.su enorme interés, y estimular el
didlogo y el intercambio de opiniones entre los interesados.
Esperamos que en breve los trabajos del Seminario puedan ser ademas
difundidos en un libro.

Eduardo Palma
Area Politicas Sociales, ILPES
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x1i
VERSION DEL DISCURSO DEL DR. CARLYLE GUERRA DE MACEDO

El Director de la Organizacidn Panamericana de la Salud desarrolld
su exposicién en relacién al papel de la descentralizacién y de los

Sistemas Locales de Salud en la transformacién de los sistemas
nacionales de salud.

En primer término enfatizd la importancia del Seminario Yy

manifesté su satisfaccion por la posibilidad que se le ofrecia
de participar en una reunién de estas caracteristicas.

Caracterizé al mundo actual por su dinamica acelerada.
Asistimos, dijo, probablemente a la finalizacion de una época de
grandes conflictos basados en ideologias, o mejor en ideologismos

y esferas de influencia sustentadas en éstos. La etapa dque
comienza y que esperamos continue, se caracteriza cada vez mas por
una modificacioén en el eje del conflicto. La concepcién bipolar

Este-Oeste, se estd transfiriendo rapidamente a un conflicto entre
el mundo desarrollado y los paises que luchan por alcanzar nuevos
niveles de desarrollo.

La relacién Norte-Sur asume asi nuevas caracteristicas
conflictivas. Estas se dan en un marco de multipolaridad y de
transformacién del sistema de relaciones internacionales. La
disminucién del conflicto Este-Oeste genera un cambio en la carrera
armamentista y en consecuencia puede pensarse én la posibilidad
potencial de nuevos recursos para definir 1los términos del
conflicto Norte-Sur.

Se abre asi una nueva oportunidad para solidarizar el proceso
de desarrollo y encaminar las relaciones internacionales sobre
bases de mutua cooperacioén para el crecimiento. En el nuevo
esquema multipolar del ejercicio del poder mundial, los paises han
accedido a la multiplicacién de cuotas de ese poder, afianzan su
posibilidad de participacioén, constituyendo bloques de interés
comun. Y esto es importante para nuestra Regién y particularmente
para América Latina y el Caribe.

Si la busqueda de la paz y la generacion de nuevos patrones
de cooperacién para el desarrollo, constituyen el hecho principal
que configura esta nueva dimensidén del sistema de relaciones
internacionales, los afos por venir demandaran un esfuerzo en pro
de la equidad y del crecimiento equilibrado.

Sin pretender desarrollar una exposicién geopolitica, el Dr.
Guerra de Macedo quiso enmarcar el proceso que Se analiza en el
contexto mundial y regional, para entender el profundo significado
de esta propuesta.

En América Latina y el Caribe se esta viviendo una época de
crisis profunda. No sélo por los efectos de la situacién
econdémico-financiera y su principal exponente, la deuda externa,



xii

sino fundamentalmente por 1la crisis operada en los modelos de
desarrollo planteados en décadas anteriores. Aun en las épocas de
desarrollo sostenido y continuo, no pudo solucionarse el problema
de la equidad en la distribucidén de la riqueza y se completd este
periodo de crecimiento con la subsistencia de mas de 40 millones
de personas viviendo enla pobreza, la profundidad de la crisis a
partir de 1980 puso de relieve este hecho con mayor dramatismo.

Si al comienzo de la presente década se admitia que casi 100
millones de personas vivian en estado de pobreza, los datos
actuales indican que ya son mads de 160 millones y con tendencia a
crecer.

La crisis a escala nacional afecta la viabilidad de sostener
los procesos democraticos. Es imprescindible entonces -manifestoé-
cambiar el modelo de desarrollo. Es necesario profundizar en el
estudio y la denuncia de los efectos de la intensa deuda social
interna acumulada en nuestro paises, sin dejar de reconocer 1los
efectos de la deuda externa. Hay que desarrollar en las élites que
detentan el poder esta concepcién de deuda social acumulada y la
necesidad de saldarla en términos de posibilitar un desarrollo
equitativo y sostenido.

El proceso de centralizacidén del poder burocratico, tan comin
en nuestra Regidén no es casual. Es, en realidad, expresioén de la
necesidad de concentracién del poder que tienen las élites y una
forma de impedir la participacién social en la decisidén politica.

El proceso de descentralizacién es, en consecuencia, una
distribucioén del poder.

Con referencia al campo de la salud, manifestdé que el sector
no escapd® a este esquema general: la centralizacién, la extensidn
de la burocracia, la ineficacia e ineficiencia y, en ultima
instancia, el desconocimiento de las reales necesidades de nuestras
poblaciones en materia de salud, han sido constantes en nuestro
continente.

Si bien, no se dispone de datos precisos que sustenten
cientificamente esta presuncién, estimaciones muy ajustadas
indicarian que entre el 25 y el 30 % de los recursos que administra
el sector salud <constituyen un ineficiente despilfarro,
incompatible con la crisis que vivimos.

Esto significa que si el gasto anual total del sector se
ubicara en el orden de los 40.000 millones de ddlares anuales para
América Latina y el Caribe, no menos de 10 a 12 mil millones se
desperdiciarian. Esto es inaceptable si se considera que casi 130
millones de personas en la Regidén aun carecen de acceso regular a
los servicios de salud.
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Hay gque cambiar!. Este cambio no requiere de revoluciones
sociales. Se puede dar perfectamente como unaevolucién continua
en el marco institucional actual. Algunos paises de la regioén han
demostrado que es posible aun en el marco de las dificultades
econdmico-financieras actuales.

En este contexto, atribuydé gran importancia a la propuesta de
descentralizacién y desarrollo de los sistemas locales de salud,
asi como a la necesidad deuna coordinacidn intersectorial mas
estrecha que permita una mejor racionalizacién de los recursos
existentes. Realmente sostengo con conviccién, -dijo- que éste es
un camino que puede producir excelentes resultados en el proceso
de transformacidén que necesariamente deben experimentar nuestros
sistemas de salud.

No es una propuesta que se agota en si misma sino que debe
entenderse como un instrumento de la estrategia de transformacion,
incluso del modelo de desarrollo. El Dr. Guerra de Macedo insistio
en la necesidad de aclarar que el desarrollo de sistemas locales
de salud, como componentes del sistema nacional, es una estrategia
de fortalecimiento del sector que no puede tender a la atomizacidn,
y que lejos de constituir una desintegracién o reduccién del poder
sectorial, apunta a su desarrollo y engrandecimiento.

Deben visualizarse también los sistemas locales de salud como
instrumentos de transformacidn de las practicas sociales, espacios
de participacién socio-politica dodnde el instrumento de 1la
participacién se ejerce como un mecanismo de distribucidén del
poder. También constituyen un ambito social de dimensidén humana
donde los hombres y las mujeres dejan de ser numeros en la
estadistica y adquierennombresreales en circunstancias reales.

Finalmente, expresé el expositor, esta visidn desde lo general
hasta lo particular, esta imagen de un mundo en proceso de cambio
indica la posibilidad de generar nuevos espacios de solidaridad y
cooperacidén entre los paises. Debemos apoyar este proceso ayudando
a fortalecer las relaciones entre los pueblos. La salud en este
marco, por el consenso due generalmente genera entre los pueblos
y los gobiernos, permite que se la visualice como un puente que
permita la comprensidén vy cooperacién para la promocidén del
desarrollo.

Las decisiones politicas que se asienten en las necesidades
reales de nuestros pueblos y que constituyen caminos estratégicos
acertados en la busquieda del desarrollo, tendran seguramente éxito
basados en la perseverancia de las acciones y en una mas estrecha
cooperacién entre todos.
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VERSION DEL DISCURSO DEL DR. ALFREDO COSTA-FILHO

Nuevos requeriminetos de descentralizacidén en
el dominio de las politicas sociales

Es especialmente grato para el ILPES ver culminarse en este momento
este esfuerzo integrado con OPS y UNESCO para producir una reuniodn
de cupula de las agencias que, desde el Sistema de Naciones Unidas,
trabajan diferentes ambitos de la politica social en América Latina
y el Caribe. La presencia entre nosotros de directivos también de
UNICEF y FAO amplia nuestra oportunidad conjunta de éxito.

Debo senalar que encontramos una feliz coincidencia en que
esta "summit" se realice en Brasil, en un momento en gque su
politica social marcha hacia una formulacién mas democratica.
Asimismo, esta es una sede oportuna porque las nuevas normas
constitucionales de Brasil sobre planificacidn, presionaran hacia
una mayor interrelacidén de las instituciones gubernamentales dque
operan en ambitos especificos del desarrollo social. Los nuevos
dispositivos de 1la Ley del Plan, de la Ley de Directrices
Presupuestarias y de la propia Ley del Presupuesto, pueden
favorecer este mejoramiento de la practica gubernamental.

Desde hace mucho el ILPES insiste en que una visidn
intersectorial favorece los procedimientos técnicos que permiten
integrar, con mayor eficiencia, las miltiples politicas publicas
gque hacen al desarrollo social. Proyectada en el Sistema de
Naciones Unidas, esta postura se traduce en una disposicién muy
proclive del ILPES para trabajar en el ambito social, en forma muy
articulada con las otras entidades aqui representadas.

Me dispongo a dividir esta exposicién en dos breves partes.
Una, para resumir - aunque sea casi taquigraficamente - una de las
tesis actuales del Instituto que tiene que ver con el tema central
de esta reunién: en el marco del desarrollo contemporaneo los
procesos de desconcentracién vy descentralizacién cambian de
intensidad, de naturaleza y de perspectiva. La segunda parte la
dedicaré a comentar algunos desafios que estos campbios nos
plantean.

A. Descentralizacién en el desarrollo contemporaneo

Parece haber consenso en cuanto a la intensidad de los cambios
que se dan en la historia econdémica contemporanea. Si es verdad
que no se configura propiamente un cambio de modo de produccidn,
resta poco margen de duda de que se asiste a transformaciones
mayores, con las cuales un nuevo patrén productivo y tecnoldégico
penetra y se difunde a 1lo largo de los procesos basicos que la
economia politica identificaba como produccién, distribuciodn,
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reparticién y consumo. Cambian simultaneamente, desde luego, las
formas de organizacion que presiden a cada uno de ellos. Estos
nuevos patrones dependen, fuertemente, de la mayor gravitacidén que
los insumos de conocimiento, transmutados en "unidades de
informacién", alcanzan dentro de cada uno de esos procesos. La
produccidén moderna - de bienes, de servicios y de signos - se va
independizando de los insumos convencionales (recursos naturales,
mano de obra, capital fijo y energia); se estima gue una tercera
parte de los gastos de inversidén corresponden hoy a "insumos
inmateriales".

En lo que a descentralizacién se refiere, un aspecto vital a
considerar es que el nuevo proceso productivo utiliza y valora el
espacio de una forma diferente del pasado: el insumo "de
informacidén", alma de la tecnologia moderna, se desplaza con una

velocidad que practicamente anula las distancias. Desde luego la
tematica de la descentralizacién no se reduce a este aspecto
espacial. Sin embargo, también en 1lo que se refiere a las

instituciones, el nuevo patrén productivo-tecnoldgico impulsa hacia
situaciones definitivamente distintas del pasado.

Entre las peculiaridades que el ILPES destaca respecto al
desarrollo contemporaneo esta la ocurrencia de una doble dispersién
en la estructura ocupacional: en las actividades formales y, con
igual o mayor claridad, también en las informales. Como
consecuencia, la sociedad moderna aumenta su complejidad, tanto en
su contenido de actores como en sus procesos internos de

interacciodn. Aceleracidn de la mudanza social e incremento de la
complejidad, conllevan a un agotamiento de las alternativas para
praticar politicas sociales centralizadas. De hecho, un balance

realista de los problemas remanentes en la regidén en materia de
salud, educacidén, vivienda, equipamientos urbanos y servicios de
bienestar social (urbanos o rurales), sefalan éxitos relativamente
limitados, «cuando hayan sido concebidos y ejecutados muy
centralizadamente.

Politicas sociales mas descentralizadas probablemente
favoreceran una identificacién mas clara y efectiva de 1las
necesidades sociales, y a la vez seran favorecidas por ellas. La
concepcién de politicas y el disefio de sus instrumentos para
satisfacer esas necesidades, exigiran flexibilizar los
procedimientos de lo que hoy se suele entender por planificacion
social. Este es un dominio en que el llamado "principio de 1la
subsidiariedad" tendra amplia validez: en resumen, no decidir a
niveles mas elevados lo que se puede decidir a niveles de menor
jerarquia. Pero, desde luego, crecera la variacién de soluciones
y se incrementara la necesidad de alguna forma de coordinacién
global, capaz de compatibilizarlas.

Este encadenamiento minimo, de algunas reflexiones sobre la
descentralizacién en el desarrollo social contemporaneo, permite
poner de relieve lo que se constituye en uno de los grandes
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desafios para las estructuras gubernamentales en la década de los
90: cémo ser mas eficientes en la funcidn esencial de coordinacién,
al mismo tiempo en que deben reducir la centralizacién de poder.
Desde luego, esto trasciende la esfera publica y toca uno de los
temas mas candentes de las ciencias de las organizaciones: la
"produccién" de soluciones eficientes, mediante estructuras
institucionales menos jerarquizadas. El ILPES entiende que este
tema permeara las agendas de preocupaciones de todas los organismos
internacionales aqui reunidos, y due todos podremos colaborar
fecundamente a su debate en esta region.

B. Nuevos desafios en las politicas sociales

Conforme habia anunciado, llego a una segunda y ultima parte
de mi breve intervencion. Al referirme a 1los desafios para
concebir y practicar politicas sociales descentralizadas, me
permito poner énfasis en dos 6rdenes de consideraciones, por cierto
interrelacionadas.

Primero, deseo recordar - ya dque no constituye una novedad
para nadie - dque la descentralizacién de decisiones toca siempre
aspectos cruciales de la convivencia politica y, por ende, de los
conflictos de poder. Es cierto, que las nuevas tecnologias de
informacidén y organizacién favorecen las técnicas y procedimientos
de gestiodn descentralizada, pero hay gque evitar confundir esta
tendencia con una presion natural hacia una democratizacidn
(automatica) de los procesos decisorios. Mas bién, 1las
posibilidades de penetracién y difusidén de las nuevas técnicas de
descentralizacién de gestidén son enormes, precisamente porque se
puede seleccionar criteriosamente informacidén a informaciodn,
reservandose para los estamentos de cada cupula organizacional
aquellas decisiones de caracter realmente estratégico.

También en el dominio de las politicas sociales es de esperar
que los problemas de descentralizacién afecten a todos los niveles
institucionales: 1las cumbres del poder a escala nacional
(presidencias, altas autoridades legislativas y judiciales ademas
de organos formuladores de politicas publicas), 1las entidades
ejecutoras del resto del aparato burocratico publico, asociaciones
profesionales y de trabajadores, empresas privadas y otros
organismos no gubernamentales (ambos, tanto receptores como
prestadores eventuales de servicios de interes social) y, desde
luego, la ciudadania, sea esta mas o menos organizada. En este
orden de ideas, los procesos de descentralizacién tenderan a
proyectar y dispersar en esos diferentes niveles las modalidades
ya conocidas de competencias de intereses. En su transfondo
politico, las pugnas por recursos fiscales, por facilidades
crediticias, por autorizaciones de prestacién de servicios o por
derechos de concesiones publicas, por puestos de trabajo o por
capacidad de nombramientos, por otros poderes menores de caracter
ejecutivo o, finalmente, por acceso a bienes y servicios finales,
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no se diluiran "per se" y de inmediato, con la implantacioén
modernizadora de técnologias descentralizadas de gestion.

Mis ultimas consideraciones estan reservadas a enfatizar que,
por todo ello, hay necesidad de que el desarrollo administrativo
camine sincroénicamente con el desarrollo politico. Esto es aun mas
esencial en matéria de politicas sociales, si se pretende que los
buenos intentos de descentralizacién se conviertan en realidad.
La penetracidn y difusion del nuevo patrén productivo y tecnolégico
- que da identidad al desarrollo contemporaneo y gque mencioné al
comienzo de mi intervencién - amplia las disfunciones entre las
instituciones sociales existentes y las magnitudes y modalidades
de problemas que les tocan confrontar. El1 ILPES, desde hace por
lo menos 6 afios, hace coro con otros pocos dérganos de Naciones
Unidas, que también entienden que el redisefio de esas instituciones
se beneficiaria con un replanteamiento previo del conocimiento
tedrico disponible sobre el desarrollo econdmico y social. Como
punto de partida, este desarrollo debiera ser reinterpretado como
fendmeno intrinsecamente complejo y "de final abierto"; en ambos
atributos esto es muy distinto de como suelen intentar explicarlo
los modelos convencionales, en general sencillos, lineales Yy
deterministicos. En consecuencia, cambiarian 1los conceptos
tradicionales de control social y gobierno: ambos pasarian a
referirse, medularmente, al manejo de procesos dinamicos complejos
y disipativos.

Este reenfoque - que en ciertos ambitos ya se viene designando

como "orgware" - cambiaria en su esencia la agenda de las
discusiones sobre la descentralizacidén: en particular, en ella
ganarian relieve los temas de autogestidn. Desde 1luego, 1los

conflictos reales de interés no desaparecerian, pero debieran ser
asimilados como elementos naturales de una nueva convivencia
democratica. Creceria - como ya he sefialado antes - la diversidad
de soluciones y cada sociedad tendria gque encontrar nuevos
mecanismos de "autocoercién consensual", que permitieran establecer
minimos aceptables (pero eficientes) de coordinacidén de decisiones:
las mismas que ahora ocurririan en expectros ciertamente mas
amplios y de ma&s elevada heterogeneidad.

Como palabras finales, una uUnica precisién: el tiempo verbal
de estas ultimas consideraciones - casi siempre en el futuro del
pretérito - podria dar la impresién de que una sociedad mas
compleja y tendencialmente inestable, es solamente una posibilidad
de entre tantas otras que nos brindara el futuro. Esta no es mi
percepcién. Muchos de nosotros, en el ILPES, sostenemos gue esta
es la sociedad que ya se produjo en la Historia reciente. En ella
estamos viviendo. Agradezco esta oportunidad de compartir estas
reflexiones con vuestras agencias, por cuanto creemos que en esta
nueva sociedad el tema de 1la descentralizacién crece en
importancia. Lo que torna nuestro encuentro de ahora aun mas
oportuno. Muchas gracias.

PR SO
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PALABRAS DEL: DIRECTOR DE UNESCO/OREALC, SR. JUAN CARLOS TEDESCO

Deseo, en primer lugar, transmitir a todos ustedes un saludo
especial del Director General de la Unesco Sr. Federico Mayor, y
sus deseos de éxito en este seminario que reviste una significativa
importancia desde varios puntos de vista: por el tema que se
propone discutir, por el momento oportuno en que se lleva a cabo
Yy por la metodologia de cooperacidén intersectorial e interagencial
con la cual se ha organizado.

Actualmente existe un consenso generalizado acerca de la
necesidad de introducir férmulas de descentralizacién vy
desconcentracioén de las politicas regionales. Este reconocimiento
seda por igual en regiones o paises desarrollados y en paises del
Tercer Mundo, en regimenes y en d4dreas de politicas sociales
diferentes. Si bien la generalizacién tan amplia del consenso
acerca de la necesidad de descentralizar es factor positivo, que
indica la enorme fertilidad de esta propuesta, también debemos
reconocer que ha llegado el momento de contextualizar su analisis
evitando asi el riesgo de utilizar las mismas categorias vy
conceptos para referirnos a fendémenos diferentes y variar de
contenido una propuesta que contiene ignificativas promesas de
futuro.

Desde este punto de vista, el anadlisis de los procesos de
descentralizacién que vive América Latina y de sus perspectivas
futuras, no puede efectuarse al margen de las dos principales
caracteristicas que afectan el actual desarrollo social de la
regidn: la democratizacioén delos sistemas politicos por un lado y
la crisis econdmica asociada al alto endeudamiento externo por el
otro.

Estas caracteristicas plantean, a su vez, 1los desafios
centrales que enfrentan las politicas sociales: la crisis econdmica
obliga a incrementar sustancialmente la eficacia y la eficiencia,
mientras que la democratizacién nos presenta el reto impostergable

de la equidad.

¢Es posible compatibilizar eficiencia y equidad en un contexto
de escasez de recursos? La respuesta a este interrogante no es un
mero ejercicio académico. Se trata, al contrario, de un ejercicio
politico-social donde -sin exagerar- se juega una parte importante
del destino de nuestros paises. La historia reciente demuestra,
precisamente, que una de las caracteristicas mas notables de 1la
regiéon ha sido su escasa capacidad para compatibilizar el
crecimiento econdmico con la equidad social.

Pero la historia y la experiencia también demuestran que esta
articulacion no sélo es posible sino necesaria, ya que el
crecimiento sin equidad o las politicas de justicia social sin
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crecimiento, no logran consolidarse y sus frutos no superan la

coyuntura o el corto pglazo..:

Es precisamente en este punto donde se ubican las principales
preguntas sobre la descentralizacidn y la desconcentracion de las
politicas sociales. Es en la identificacidén del aporte que la
descentralizacién brinda a logro del objetivo basico de 1las
estrategias de desarrollo: el crecimiento y 1la equidad, donde
encontramos el criterio basico para definir sus alcances, sus
caracteristicas y sus modalidades de aplicacién.

En el caso especifico del sector educativo, el largo ciclo de
desarrollo basado en un modelo centralizado de organizacién vy
administracién escolar ha agotado ya sus posibilidades. Si bien
el crecimiento de la cobertura ha permitido, con reducidas pero no
por ello menos importantes excepciones, incorporar a casi la
totalidad de la poblacidén escolar a la escuela, esta incorporacidén
constituye en un porcentaje muy alto de casos, el acceso a 1la
experiencia del fracaso escolar.

De acuerdo a estimaciones de la Unesco, basadas en los datos
obtenidos a través de las metodologias oficiales de recoleccidn de
informacidén, el numero de repitentes en las escuelas primarias de
América Latina ha estado creciendo en forma absoluta y relativa
durante toda esta década. Otros estudios, que hemos efectuado
aplicando metodologias mas rigurosas, nos indican que las cifras
reales podrian ser el doble de las estimaciones oficiales. La
repitencia, sin embargo, es un indicador que solo refleja una parte
del problenma. Las mediciones y estimaciones sobre logros de
aprendizaje en su mds amplio sentido indican que el acceso a la
escuela no constituye -especialmente para los hijos de las familias
pobres- un acceso real al aprendizaje de conocimientos socialmente
significativos. Estamos, pues, anteun servicio social que opera
con una tasa muy baja de rendimiento pero que, y esto es lo crucial
para el analisis de las politicas de descentralizacidén, opera con
un nivel muy bajo de responsabilidadpor los resultados.

Obviamente, un fendmeno de esta magnitud no puede ser
explicado -ni, por lo tanto, resuelto- sélo en funcién de variables
politico administrativas. Estamos frente a problemas estructurales
complejos y cualquier tentativa de reducirlos a ecuaciones simples
estd conducida al fracaso. Sin embargo, también es preciso superar
el inmovilismo al cual conducen facilmente 1las explicaciones
estructurales. Desde este puntode vista, los paises de la region,
a pesar de sus notorias diferencias, han asumido desde hace mas de
una década la necesidad de introducir reformas profundas en 1la
administracion escolar, que tiendan a incrementar la participacion
local, la pertinencia curricular, la autonomia Yy la definicién de
proyectos institucionales de mejoramiento y desarrollo educativo
Y, en definitiva, a aumentar la responsabilidad por los resultados
en todos los actores del proceso pedagdgico.
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El seminario permitira, sin duda alguna, avanzar en la luacidn
de las experiencias existentes. En este sentido, llama la atencidn
la ausenciade evaluaciones sistematicas sobre los resultados de los
procesos ya iniciados, particularmente de su real impacto en la
modificacidén y mejoramiento de la calidad y cobertura del servicio
educacional. Dicha evaluaciodn constituye, sin duda alguna, uno de
los ejes prioritarios de acciéon en el futuro inmediato. Sin
embargo, algunas conclusiones ya pueden ser presentadas. La
naturaleza de la accidén educativa -definida como la distribucién
democratica de conocimientos, valores, actitudes, habilidades y
destrezas- Jjustifica plenamente 1la participacién local, 1la
adecuacién a puntos de partida muy heterogéneos, a peculiaridades
0 identidades culturales que no sdélo es preciso rescatar sino
enriquecer y desarrollar, como elementos centrales de sus
estrategias. Pero también es cierto que en términos de valores,
de conocimientos y de actitudes, la unidad nacional se ha ido
construyendo a partir de la participacién en cdédigos comunes. A
partir de esta tensidén entre demandas diferentes, el principio
bdsico de los procesos de descentralizacidén educativa en el marco
de objetivos de crecimiento y equidad consiste en promover la
amplia diferenciacién de 1los puntos de partida de 1la accién
escolar, reservando para la administracién central una fuerte
capacidad para formular politicas nacionales y garantizar niveles
de homogeneidad de determinados puntos de 1llegada. Agiles
estructuras de evaluacién de resultados y mecanismos eficaces de
compensacién de diferencias son instrumentos indispensables para
garantizar los objetivos propuestos. En este sentido, 1las
experiencias de descentralizacidén también han puesto de manifiesto
el rol crucial que reviste enla gestidén democratica la capacidad
de producir y distribuir informacién adecuada para la toma de
decisiones, tanto en los distintos niveles de la gestidén estatal
como en las decisiones de las familias y de las organizaciones no
gubernamentales. La informacién constituye, desde este punto de
vista, un elemento basico para el fortalecimiento de 1la
participacién ciudadana en la toma de decisiones y en el control
de los programas educativos.

La Unesco, tanto a nivel de sus programas internacionales como
regionales ha recibido y respondido a un conjunto de mandatos y
recomendaciones en este campo que revelan la seria preocupacidén de
los Estados Miembros sobre esteproblema. La mds reciente ha sidola
IITI Reunidén del Comité Intergubernamental del Proyecto Principal
de Educacion para América ILatina y el Caribe que se reunidé en
Guatemala y aprobd las orientaciones para el II Plan Regional de
Accién para el periodo 1990-1995. Dicho plan orienta tanto las
acciones nacionales como las de cooperacidén regional hacia 1la
adopcidén de estilos de gestidon educativa que permitan la
participacién comunitaria y establezca como campos prioritarios de
actividad 1la experimentacién de nuevas opciones pedagdgicas
adecuadas a las diversas poblaciones meta y de nuevas estrategias
de gestidén y administracidén que permitan incorporar a los diversos
actores del proceso educativo en la toma de decisiones. En dichas
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recomendaciones ha estado presente en forma constante, 1la
preocupacion por acompafhar la transferencia de responsabilidades
con el fortalecimiento de la capacidad local para asumirlas. La

formacidén de recursos humanos constituye -desde esta perspectiva-
una actividad estratégicamente prioritaria.

Permitidme, por ultimo, expresar la profunda satisfaccidén de
la Unesco por esta accidén que nos asocia con instituciones hermanas
del Sistema de las Naciones Unidas.

Los problemas que enfrentamos son enormes, complejos e
integrales. Su solucién demandard la movilizacién de todos 1los
recursos disponibles, tanto a nivel nacional como internacional.
Las estrategias, por su parte, tampoco pueden ser estrategias
fragmentadas, que disocien lo econdmico de lo social, lo cultural
© lo politico. La integralidad de las estrategias asume, en el
contexto de una gestidn descentralizada, nuevas Y mas ricas
posibilidades. La intersectorialidad de las acciones no es sdlo
responsabilidad de las administraciones nacionales. También 1la
cooperacidén externa debe asumir este reto yel seminario que hoy
inauguramos es una excelente muestra de la voluntad que nos anima
para asumirlo. Esta iniciativa se articula estrechamente con la
reciente convocatoria efectuada por UNICEF, el PNUD, el Banco
Mundial y la Unesco para reunir en Bangkok a dirigentes mundiales,
delegaciones gubernamentales Yy no gubernamentales, agencias de
financiamiento y educadores eminentes para llegar a un compromiso
mundial de proporcionar una ensefianza primaria de buena calidad
para todos los nifios del mundo y conocimientos tedricos Yy practicos
fundamentales para que los adultos puedan hacer frente a las
exigencias del mundo moderno.

Nuevamente reitero mi agradecimiento a Uds., a mis colegas de
la OPS/OMS y del ILPES y a las autoridades del Gobierno de Brasil
que han mostrado una sensibilidad e interés muy altos para acoger
este seminario y les deseo el mayor de los éxitos en las reuniones.

wwe,l
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I. ANTECEDENTES

En los 4dltimos afios ha sido preocupacién de los paises
latinoamericanos aumentar la eficiencia en la prestacién de los
servicios sociales. Para ello se han comenzado a implementar
mecanismos tendientes a otorgar mayor importancia al nivel local.
En razon de este enfoque se desarrollan diversas experiencias que
a través de mecanismos formales y en algunos casos informales,
posibilitan una mayor participacién comunitaria.

Al mismc tiempo, existe una tendencia cada vez mas acentuada
para integrar los diferentes sectores sociales, con el objetivo de
aprovechar al maximo los recursos cada véz mas limitados como
consequencia de la crisis que afecta la Regidn.

Este enfoque ha generado nuevos conceptos, metodologias vy
estratégias tendientes a lograr una mayor efectividad en las
acciones. Sin embargo, todavia no se ha logrado un desarrollo que
permita contar con un instrumento operativo y muchas de las
acciones se encuentran en un proceso gque puede denominarse
experimental.

En todo este enfoque se requiere la participacién de
diferentes instituciones y también incorporar nuevas fuentes de
recursos, ademas de las convencionales. Es por ello que se ha
considerado importante no solo intensificar las actividades que
_faciliten la articulacidén e incorporacioén de los diversos sectores,
“sino también se ha considerado fundamental la participacién de la
comunidad.

El ILPES, la OPS/OMS y OREALC/UNESCO convinieron una accioén
conjunta para abordar la descentralizacién de servicios sociales,
tema en el cual reciben multiples solicitudes de los gobiernos
miembros. Para estos efectos acordaron iniciar las actividades con
la organizacién de un Seminario para promover un intercambio de
ideas entre 1las agencias involucradas y algunos invitados
especiales vinculados a esta tematica, contando para ello con el
apoyo del Proyecto PNUD/ILPES/RLA-86/029.

Para la programacién del Seminario se han definido un conjunto
de objetivos que posibilitaran un didalogo mas amplio sobre el tipo
de respuestas que los procesos de descentralizacién,
desconcentracidén, regionalizacidény munlclpallzac1on pueden brindar
a la sociedad a través de una accién intersectorial mas
comprometida.
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II. OBJETIVOS

El objetivo general del Seminario fue considerar la organizaciodn,
funcionamiento y capacidad de gestién de los sectores y servicios
sociales en el marco de los actuales procesos de descentralizacién
y desconcentracidén. Para ello se sefialan los siguientes objetivos
especificos.

a)

b)

C)

d)

e)

f)

Andlisis de la relacidn de los procesos de
descentralizacién y desconcentracién de las politicas
sociales.

Estudio de los aspectos conceptuales, metodoldégicos vy
operativos.

Analisis de algunas experiencias de descentralizacidn.

Propuesta de 1lineas de investigacién que permitan
profundizar los temas tratados en el seminario.

Propuesta de cooperacidén interagencial.

Publicacidn y difusidén de los contenidos y resultados del
seminario.

En relacidn a los objetivos expuestos anteriormente, los temas
discutidos en el Seminario son los siguientes:

la descentralizacién y 1la desconcentracién de 1los
servicios sociales en el marco de las estructuras
politicas y administrativas de la regioén;

la descentralizacidén y desconcentracién de los servicios
sociales en el contexto de la crisis econdémica y 1la
dinamica econdémica del futuro;

la descentralizacién y desconcentracién de los servicios
de salud: fundamentos y dimensiones, estudios de casos;

la descentralizacién y desconcentracion de los servicios
educacionales: fundamentos y dimensiones, estudios de
casos;

la descentralizacidén y desconcentracién de la vivienda

Yy edquipamiento comunitario: fundamentos y aspectos
institucionales, metodoldgicos, técnicos Yy de
financiamiento;

otras cuestiones claves en los procesos de

descentralizacién y desconcentracién de los servicios
sociales.
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III. DURACION Y SEDE

El Seminario se realizé en Brasilia, D. F. (Brasil) del 9 al 12 de
octubre de 1989.

IV. ORGANIZACION Y MODALIDAD DE TRABAJO

El Seminario fue organizado por el ILPES, CEPAL, OPS/OMS, y la
UNESCO/OREAIC. El secretariado del Seminario quedé a cargo del
ILPES, comprometiéndose el resto de las agencias a prestar la ayuda
gue sea necesaria.

Se realizaron seis sesiones de trabajo en el Seminario, ademas
de las Sesiones Solemnes Inaugural y de Clausura. Cada agencia y
sus respectivos invitados, expusieron los trabajos preparados y se
abrieron a continuacién los debates correspondientes. El encuentro
finalizé con una breve sesién de sintesis vy recomendaciones,
inmediatamente seguida por la Clausura Oficial.

V. DESARROLLO DEL SEMINARIO

El evento contdé con la participacién de personas gque desarrollan
actividades dentro de diferentes &reas sociales procedentes de
diferentes agencias internacionales e invitados especiales
vinculados a las actividades de diversos sectores sociales.

En la sesidén de inauguracién hicieron uso de la palabra el
Director de la OPS, Sr. A. Carlyle Guerra de Macedo, el Director
de OREALC/UNESCO, Sr. Juan Carlos Tedesco, y el Director General
del ILPES, Dr. Alfredo Costa-Filho, y el Secretario General de
SEPLAN, Dr. Ricardo Luis Santiago, quién declard inaugurado el
Seminario. A través de las presentaciones se resaltd la
importancia del evento como un mecanismo de dialogo y reflexidén y
como una oportunidad de revisar los nuevos enfoques y el papel que
le corresponde a 1la visién intersectorial y de participacién
comunitaria, para enfrentar 1los problemas, desafios y 1las
prioridades de las sociedades.



LOS PROCESOS DE DESCENTRALIZACION Y DESCONCENTRACION
DE LAS POLITICAS SOCIALES EN AMERICA
LATINA: ENFOQUE INSTITUCIONAL

Eduardo Palma
Dolores Rufian

Las opiniones expresadas en este trabajo son de 1la
exclusiva responsabilidad de los autores.



" I. " INTRODUCCION

El tema de la descentralizacidn y desconcentracioén de las politicas
sociales en América Latina es un tema de gran actualidad vy
trascendencia ya que la visidén de los sectores sociales a través
del espacio nos proporciona una mirada practicamente global, aunque
no unica, de las politicas sociales.

Para la exposicidén de estos procesos, veremos en primer lugar
la doctrina tradicional acerca del tema, lo que nos permitira
aclarar el sentido de los términos; estudiaremos a continuacién los
miltiples contextos dinamicos de los procesos de descentralizacién
Yy desconcentracién; analizaremos la relacidén gue pueden tener estos’
procesos con los servicios sociales y concluiremos el trabajo
exponiendo dos estrategias, una de recentralizacién y otra de
descentralizacidén de los servicios sociales.

En esta introduccién es preciso hacer una importante precisién
con respecto al titulo y contenido del trabajo. Estos van referidos
tanto a la descentralizacién como a la desconcentracidn de los
servicios sociales, pero es preciso tener en cuenta que 1los
conceptos tienen un alcance muy distinto ya que la primera implica
una redistribucién del poder del Estado y por consiguiente una
reforma del mismo, ‘pero no la segunda. En efecto, de
desconcentracién puede hablarse en dos sentidos: como fendmeno que
necesariamente acompana a la descentralizacion y como fendmeno que,
€n mayor o menor grado, acompaha también a la centralizacidn; es
decir, cualquier administracién centralizada o descentralizada
necesita desconcentrarse pues ello sélo implica transferir
competencias a drganos dependientes de la Administracién Central.

Nos parece muy relevante en el trabajo haber colocado ciertas
seflalizaciones fundamentales en un tema como éste. El limite entre
descentralizacién y desconcentracién lo colocamos, con la doctrina
mas ortodoxa sobre el tema, en el hecho de que las autoridades que
han recibido las competencias desde la administracién central,
hayan sido elegidas por la soberania popular, requisito éste que
es el unico que garantiza la autonomia de decisidén. Faltando esta
consideracién, nosotros estimamos que no cabe hablar de
descentralizacidén, aunque ésta trate de ser matizada con algun tipo
de calificativo.

Por otra parte queremos advertir que vamos a analizar estos
procesos considerandolos como sistemas de toma de decisiones pero
no podermos, sin investigacién ad hoc, senalar ninguna
caracteristica respecto de los efectos de algun tipo que puedan
producir.



IT. LA DOCTRINA TRADICIONAL ACERCA DE LA DESCENTRALIZACION
Y LA DESCONCENTRACION

Antes de comenzar el estudio especifico sobre los servicios
sociales hemos de situar la cuestion definiendo previamente la
descentralizacién y la desconcentracién. Para ello utilizaremos
los conceptos <clasicos elaborados fundamentalmente por 1los
administrativistas franceses y espafioles del siglo XIX y XX u pues
no constituye un aporte tedrico definir subjetivamente términos de
uso universal °.

.- Estos conceptos han sido detenidamente estudiados por
autores como HAURIOU, VEDEL, WALINE, AULOC, DUCROQ,
DUGUIT, EISENMANN o por CARDENAS, GARRIDO FALLA, VILLAR
PALAST, GARCIA TREVIJANO.

.~ No obstante en la abundante literatura sobre el tema no
faltan autores que intenten redefinir estos conceptos
sin rigor cientifico alguno como es el caso de E.
JEANNETTI DAVILA en "Descentralizacidn de los servicios
de salud" en el 1libro VVAA Experiencias sobre
descetralizacidén y desconcentracidén en diversos paises.
INAP, Guatemala, 1987, pags, 88 y ss; quién entiende que
"El concepto de desconcentra01on en la fisica significa
dispersar o diseminar algun conjunto de elementos que se
encuentran reunidos en un mismo punto; en la quimica, la
desconcentracion es la separacién de los elementos que
componen algun compuesto. Los economistas y urbanistas
hablan de desconcentrar la industria, los politicos vy
politdlogos de desconcentrar el poder...La diferencia
entre descentralizacién politica, desconcentraciodn,
descentralizacidén funcional tiene un origen juridico, es
decir, que hay descentralizacidén politica cuando se hacen
modificaciones juridicas sustanciales con el interés de
transferir responsabilidades y funciones en forma
definitiva y absoluta a otras entidades con personalidad
juridica propia (gobiernos estatales y municipales). La
desconcentracién no requiere sino delegar funciones
relacionadas con la administracién federal por medio de
oficinas en las entidades federativas que se consideren
convenientes Yy por tiempo determinado. La
descentralizaciodn funcional es una variante y explica una
concurrencia y concertacién de acciones. El concepto de
descentralizaciodn técnica es el que mejor se diferencia
del de desconcentracion ' e inclusive del
descentralizacion politica, pues aunque se trata también
de una transferencia de poder a un ente autdénomo con
personalidad juridica propia es claramente un servicio
separado del conjunto de servicios del Estado, debido al
alto grado de técnica que sus actividades plantean".




Para ello dividiremos 1la exposicién analizando dos
perspectivas. La primera seria una perspectiva institucional,
entendiendo por tal la proveniente de las ciencias politicas y el
Derecho Publico; la segunda sera una perspectiva mas
especificamente administrativa. Iniciar este trabajo con 1la
perspectiva institucional es inevitable, ya que la ultima ratio de
este tema es la del poder politico, y entre sus definiciones
fundamentales se incluye la relativa a la forma de Estado. Con
todo, este enfoque politico, siendo prioritario, es incompleto, ya
que sin una referencia a la modalidad de administracidén, sus
definiciones son demasiado abstractas.

l.- La perspectiva institucional

a) La distribucidn espacial del poder

El tema de la descentralizacién tiene en primer lugar una
dimensidn politica de la que derivan muchas otras cuestiones de
variada indole y que es preciso poner de manifiesto antes de
abordar cualquier andlisis mas especifico: el de la subdivisién
del espacio politico como requisito para gobernar. Ha senalado C.J.
FRIEDRICH en este sentido que el funcionamiento de una democracia
moderna requiere el autogobierno local efectivo de comunidades de
distinto tamafio °. ILa complejidad que supone hoy en dia la accidn
democratica de gobierno exige la delimitacidn, dentro de cada pais,
de una serie de comunidades mas pequefias que se autogobiernan en
diferentes grados: municipios, departamentos, provincias, regiones,
etc. El problema por lo tanto consiste en cdémo lograr formas de
autogobierno, y ésta ha sido una clasica preocupacidén del
constitucionalismo.

La perspectiva politica nos situda, por consiguiente, ante el
problema de la distribucidén espacial del poder dentro de un Estado,
Yy lo que la descentralizacidn pretende es organizar un sistema de
redistribucidén del poder democratico a partir del Estado (concebido
éste como Gobierno o como Administracidn Central) y en provecho de
las comunidades locales. Como puede verse, la dimensidén politica
es de indudable trascendencia, porque como ha indicado SERVAN-
SCHREIBER, la redistribucidén de ese poder implica un reforzamiento
de los derechos vinculados a la legitimidad procedente del sufragfo

Veremos después un sentido mucho mas riguroso de estos
términos. ‘

.- C.J. FRIEDRICH El hombre y el Gobierno. Una teoria
empirica de la politica. Ed. Tecnos, Madrid 1968, pag.
582.
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?niversal Y esa es una cuestion que concierne a todos directamente

Por el contrario 1la desconcentracién no €s un proceso
politico; el mismo autor ha sefialado que por desconcentraciodn hay
que entender las medidas que tienen por objeto transferir a un
funcionario local del Estado ciertas atribuciones antes asignadas
a un Ministerio; su efecto es aumentar los poderes de los drganos
territoriales del Estado no autonomos, pero no afecta al poder del
propio Gobierno, ni implica mayor participacién de los ciudadanos,
Ya que las autoridades que gobiernan dichos organos territoriales
no son elegidas directamente por ellos.

b) Descentralizacidn, régimen politico y democracia

El constitucionalismo democratico es una forma de distribucidén
de poder. Esta distribucién no necesariamente ha de ser espacial
por lo que no podemos decir que sea una exigencia de la democracia
construir el Estado de forma descentralizada.

Seria errdéneo entender que un régimen centralizado es
antidemocratico y que por el contrario un régimen descentralizado
gozaria, por este sélo hecho, de la legitimidad democratica, puesto
que el concepto de democracia no es un concepto administrativo sino
politico y social y el ejercicio del poder democratico supone una
serie de relaciones politicas Yy sociales que pueden darse tanto
dentro de un régimen centralista como descentralista. La historia
muestra coémo ciertas democracias a la vez representativas vy
centralistas han desarrollado relaciones politicas y sociales
democraticas permitiendo por parte no sélo de la sociedad politica,
sino también de la sociedad civil de los paises, un importante
control hacia sus representantes.

Sin embargo 1la descentralizacidén puede, bajo ciertas
condiciones, contribuir a la democratizacidén del pais porque en
principio favorece otros mecanismos de participacidén de la sociedad
civil no directamente relacionados con la representacidn
parlamentaria, y porque permite reforzar el derecho de sufragio.
Este reforzamiento se refiere al hecho de que los ciudadanos no
s&lo van a elegir a las autoridades que gobiernen en la
Administracién Central, sino también las que lo hagan en espacios
territoriales mas reducidos. Obviamente este reforzamiento también
se refiere a la periodicidad en las elecciones.

Puesto que estamos considerando al Estado democratico, con
las matizaciones hechas anteriormente, la descentralizacidn implica
una redistribucién entre varios entes de 1la legitimidad

.= J.J. SERVAN~SCHREIBER El1 poder regional, Dopesa,
Manifiesto de 1971, Barcelona, 1971, pag. 43
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democratica. Los entes descentralizados gozaran de la misma
legitimidad que el propio Gobierno nacional Y por lo tanto seran
validas para estos entes las exigencias de designacidén o eleccidn
popular de la autoridad. Ya HAURIOU sefialé en este sentido que la
descentralizacidn se caracteriza esencialmente por la participacidn
directa del cuerpo electoral, es decir, de la soberania, en el
nombramiento de las autoridades locales. Un planteamiento realista
de la descentralizacién apunta a la independencia real del ente
descentralizado en la toma de sus decisiones, lo cual requiere
ciertamente que esas decisiones estén legitimadas por la soberania
popular.

c) Descentralizacidén v formas de Estado

La cuestion de la descentralizacidn esta ligada a la forma
del Estado. En este punto conviene hacer algunas matizaciones que
nos diferencien el Estado Federal del Estado unitario
descentralizado. Aquél no es un Estado descentralizado en su grado
maximo, puesto que 1lo que estda en juego en aquél es la unidad
politica del propio Estado. E1 tema de la unidad politica hace
referencia a las formas de Estado y nos permite distinguir entre
el Estado unitario y el Estado Federal; por el contrario, el tema
de la descentralizacién afecta solamente a 1la estructura de 1la
Administracidén Publica y al sistema de divisién o distribucidn de
sus potestades entre los distintos entes que la componen.

La diferenciacién de estos conceptos es en principio clara y
data incluso del siglo pasado. POSADA HERRERA distinguia por
ejemplo en 1843 entre unidad y centralizaciodn, entendiendo que 1la
primera iba referida a la igualdad de leyes y derechos de los
ciudadanos de un mismo Estado, mientras que la centralizacidn
significaba unicamente que todas 1las cuestiones que podian
interesar a un pais, serian resueltas por el Gobierno Central
Del mismo modo HAURIOU escribiria mas tarde que un Estado podia
ser uno y estar fuertemente descentralizado; en cambio en un Estado
federal es preciso distinguir entre, por una parte los servicios
del Gobierno Federal, que normalmente estan centralizados; y por
otra, los servicios de cada uno de los Estados federados que pueden
ser centralizados o descentralizados dependiendo de la
Constitucidén particular de cada Estado miembro

.- POSADA HERRERA, Lecciones de Administracion, Madrid 1843
pags. 23 y 23, citado por G. ARINO ORTIZ
Descentralizacion y Planificacién. Instituto de Estudios
de la Administracioén Local, Madrid 1972, pag. 42.

-~ M. HAURIOU, Etude sur la centralisation, Paris 1892 pags.
8 Yy 9, citado por G. ARINO ORTIZ_ Descentraclizacion \%
planificacién, ob. cit. pag. 46. El1 sentido de 1la
distincidén es el que luego ha sido manejado por los
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No obstante modernas concepciones de Estado wunitario
descentralizado y no federal llevan el limite de estos conceptos
a puntos no claramente diferenciables; en concreto, asi ha ocurrido
por ejemplo al aparecer los denominados Estados regionales en los
que siendo el Estado descentralizado existen Parlamentos en cada
regioén que pueden dictar leyes en determinadas materias, como es
el caso espanol. Sin embargo siempre existira una caracteristica
politica bastante importante: en los Estados federados existiran
varios centros de impulsién politica radicados en cada uno de los
Estados miembros, surgidos en un momento histérico concreto por la

diversas colectividades politicas del Estado de mecanismos y
relaciones de colaborac%pn Y la existencia de érganos
jurisdiccionales auténomos

Por 14dltimo el tema en América Latina es especialmente
complicado por 1las peculiaridades del federalismo propio de
Venezuela, Argentina, Brasil Y México, ya que si de un régimen
federal como el argentino ddénde existen representantes elegidos
por votacioén popular en las provincias y con competencias
exclusivas de éstas, se ha podido decir que no existe la situacién
de las federaciones efectivamente descentralizadas, en otros baises
como Venezuela, la descentralizacidn €s aun menor desde el momento
én que la designacidn y remocidén de gobernadores se realiza por el
Presidente de 1la Republica, faltando el requisito esencial de 1a
descentralizacién. Por otra parte, cuando los paises federales
latinocamericanos hablan de descentralizacidén, 1o que estan
cuestionando es su federalismo, pero no el problema de 1la
descentralizacién que afectaria a las regiones o municipios dentro
de cada Estado federal; las presiones, mal llamadas
descentralistas, 1lo que pretenden es aumentar las competencias del

clasicos administrativistas franceses como G. VEDEL o M.
WALINE.

.=~ H. NOGUEIRA ALCALA, "El1 Estado unitario, los procesos de
descentralizacién regional y el Estado federal" Doc.
reproducido para el Programa de Capacitacion del ILPES,
Doc. CPRD-D/97 pag. 5. El mismo concepto lo vuelve a
poner de manifiesto el autor en H. NOGUEIRA ACALA y F.
CUMPLIDO Derecho Politico. Introduccidén a la politica vy
a la teoria del Estado. Instituto Chileno de Estudios
Humanisticos, Santiago, 1987, pag. 239.
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Estado federado frente a la Federacidn 8, es decir, descentralizar
los Estados Federados de la Nacidén y por lo tanto atribuir a éstos
competencias que antes correspondian a aquella.

Es en este sentido en el que a nosotros nos interesa el tema
puesto que, a diferencia de los conceptos de descentralizacidén y
desconcentracioén, no nos atrevemos a dar un del concepto de

federacidn un concepto objetivo - Result.ura entonces que,
utilizando los mismos conceptos de descentralizacién y
desconcentracién, para referirnos a la transferencia de

competencias desde el Estado a autoridades situadas en espacios
territoriales inferiores sean estos otros estados o bien regiones,
municipios, etc.

-~ En realidad es éste el unico problema que enfrenta 1la
nueva Constitucidén brasilefa al referirse por ejemplo a
la autonomia de recursos o a la reforma tributaria. Al
respecto vease a D. RUFIAN "Las disposiciones financieras
de la nueva Constitucién de Brasil". Santiago, Diciembre
1988. Vease también al respecto a P. FRIAS El Federalismo
argentino. Introduccién al Derecho Publico Provincial,
Depalma 1980, Buenos Aires.

.- Sehala J. MACON en este sentido que "Quizas esta
definicién pudo haberse intentado a fines del siglo XVIII
o principios del siglo XIX cuando los regimenes federales
en el sentido actual comenzaron a aparecer en el mundo,
pero desde entonces se han multiplicado y adoptado tantas
formas distintas entre si que esa definicidén es cada dia
menos posible. La ausencia de definicién se nota
especialmente en la ambiguedad de la expresidén . Por
ejemplo el término federalizar puede significar dos cosas
absolutamente opuestas. En paises como por ejemplo 1la
Argentina, federalizar significa descentralizar el poder,
basicamente porque el pais se divididé en una época en dos
sectores politicos, uno que queria centralizar -los
unitarios- y otro que queria descentralizar ~-los
federales-. En cambio, en los Estados Unidos de América
federalizar tiene exactamente sentido contrario, ya que
en la época de fundacién de la nacidn los federalistas
eran los partidarios de aumentar el poder del Estado
federal, mientras que los antifederalistas eran los que
retaceaban el poder del Estado Federal'" en Federalismo
y Descentralizacién Fiscal en Iatinoamerica, CIEDILA,
Buenos Aires, 1987.




2.—- La perspectiva administrativa

a) La transferencia de competencias administrativas como
caracteristica comin de los procesos

Desde el punto de vista administrativo la descentralizaciodn
Yy la desconcentracién se refieren a 1la transferencia de
competencias administrativas. Ello implica dejar de lado cualquier
sentido global del tema porque estamos excluyendo los otros poderes
del Estado es decir, el legislativo y el judicial. Dentro de 1la
funcidn administrativa, cuando hablemos de competencia
administrativa lo haremos siguiendo la ya clasica definicién de D!
Alessio segun la cual la competencia es "la medida de la potestad
que corresponde a un dorgano".

Tanto la descentralizacién como la desconcentracidn implican
"transferencia por norma legal de competencias decisorias'", en
funcion de la distribucidén constitucional del poder del Estado.
Exigiran por lo tanto que el ente que transfiere sea "titular" de
la competencia y que el drgano o ente a quién la competencia es
transferida, pase después también a ser titular de la misma: es
decir, una vez que la competencia ha sido transferida es necesario
que en el futuro, esa competencia sea ejercida por el ente que es
ya titular de la misma sin que pueda ser sustituida por el ente
central. Esta caracteristica es la que nos permitira diferenciar
estos conceptos de otros como delegacién o sustitucioén en los que
lo unico que se transfiere es el ejercicio de la competencia y no
la titularidad, lo que implicaria que el organo que la delegd pueda
recuperarla en cualquier momento atendiendo a criterios
establecidos solamente por él1 mismo. Aclaremos estas ideas con
algunos ejemplos:

Si un Ministerio sectorial, como el de Salud, se descentraliza
y se desconcentra a la vez, algunas de las competencias que antes
ejercia, pasaran a entes descentralizados como pueden ser las
regiones o los municipios y otras a los érganos desconcentrados,
como pueden ser los servicios territoriales del referido
Ministerio. Una vez vigente la ley de transferencias, cualquier
asunto relacionado con una competencia que ha sido transferida
habra de ser resuelta por el ente regional o municipal competente
O por el organo territorial titular de esa competencia. Por el
contrario, los supuestos de delegacién y de sustitucidén no
requieren una ley de transferencias, sino un acto administrativo
del Ministerio correspondiente por medio del cual, por una sola vez
0 por un periodo de tiempo fijado por aquél, un determinado érgano
puede ejercer una determinada competencia que por ley no le
corresponde y por consiguiente, en el futuro, dicha competencia
seqguird siendo ejercida por el Ministerio.

No obstante, puesto que en la desconcentracién 1los érganos
que ejercen las competencias estan sometidos jerarquicamente a la
autoridad estatal, la tutela que ésta puede ejercer sobre aquellos
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permitira que la decisién pueda ser tomada en ultima instancia en
el Gobierno central. En efecto, volviendo al ejemplo anterior,
cuando la competencia corresponde a un drgano desconcentrado
dependiente directamente del Ministerio sectorial, éste podra
influir por via jerarquica en las decisiones que toman los drganos
subordinados, aunque sean éstos, directamente, los que ejerzan las
competencias.

La segunda diferencia entre los procesos de descentralizacidn
y desconcentracidén por una parte y los de delegacidén y sustitucidn
por otra, hace referencia al tipo de competencia que se ejerce; en
los primeros se tratara de una competencia decisoria, en 1los
segundos, de una competencia de gestiodn. Esto puede provocar alguna
confusidén entre la delegacidén y la desconcentracioén ya que 1los
organos desconcentrados, ademas de ser titulares de ciertas
competencias de decisidn, que ejercen por ley, (la ley de
transferencia de competencias), pueden recibir delegacidén de
competencias de gestidn del ente central; es decir, los drganos
desconcentrados ejerceran a la vez competencias de decisidén de las
que son titulares y competencias de gestién que 1les han sido
delegadas. Desde el punto de vista administrativo es preciso saber
diferenciar ambos tipos de competencias ya que su régimen es muy
distinto, como hemos visto, sobre todo en lo que concierne al
control que sobre esa competencia puede ejercerse.

b) Los criterios de diferenciacién entre descentralizacion v
desconcentracion

i.- el criterio de la personalidad juridica

En la doctrina administrativa, los criterios para distinguir
entre descentralizacidén y desconcentracidn no son siempre demasiado
simples. El criterio clasico se basa en el concepto de personalidad
juridica, de modo que la descentralizacién seria la transferencia
de funciones o competencias de la persona juridica estatal a las
demas personas juridicas publicas (territoriales e institucionales)
que por tener dicha personalidad, se conocen como entes, mientras
que la desconcentracién seria la transferencia de competencias
entre organos de una misma persona juridica, es decir, entre
organos de un mismo ente .

De esta manera, se hablaria de descentralizacién cuando se
transfiere una competencia al dérgano de gobierno de una regién o
de un municipio, gozando éstos de personalidad juridica y se
hablaria de desconcentracidén cuando la competencia es transferida
a un organo de la Administracién del Estado situado fuera de la
capitalidad como son las delegaciones territoriales de ciertos

0 _ . GARRIDO FALLA La descentralizacidén administrativa.

Costa Rica 1967, pags. 23 y ss.
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Ministerios, servicios nacionales situados en la periferia del
pais, etc.

i.- La insuficiencia del criterio de la ‘personalidad. La
ndependencia en la decisidn

e e

En otras ocasiones 1la distincidén se ha basado no en 1la
personalidad juridica, sino en el hecho de que el ente u dérgano
que recibe la competencia esté o no sometido jerarquicamente a las
autoridades centrales del Estado (lo cual puede ocurrir incluso
aunque  posea dicha personalidad). De esta manera sera
descentralizado cualquier ente u organo al dque por ley se
transfieren competencias de decisidn, sin que esté sometido a la
autoridad jerarquica del Gobierno nacional y serd desconcentrado
el ente u drgano sometido a dicha relaciodn jerarquica.

La descentralizacidén va referida a la independencia del ente
al que se ha transferido la competencia por lo tanto resultara que
el requisito de la personalidad juridica puede ser insuficiente
cuando ésta no otorga una auténtica independencia a la autoridad.

El tema es extremadamente importante puesto que si 1la
desconcentracién es una manifestacién del Estado centralista, 1la
disyuntiva no es sélo descentralizacidn versus desconcentraciodn,
sino descentralizacién versus centralizacion, con lo que los puntos
en discusidén vuelven a ser el de la eleccidén de la autoridad, 1la
amplitud y el alcance de sus atribuciones, etc.

C) Caracterizacidén territorial v funcional de las competencias

Tradicionalmente se  han empleado los conceptos de
descentralizacién y desconcentracién para referirse a la
transferencia de competencias desde el Gobierno a las
administraciones territoriales. No obstante comenzd a utilizarse
el concepto de descentralizacién funcional para referirse a 1la
transferencia de competencias desde el Gobierno a cilertas
corporaciones, fundaciones y otras entidades encargadas de ofrecer
de forma autdénoma, un servicio concreto dentro de todo el
territorio nacional, es decir, caracterizando la competencia desde
el punto de vista funcional y no territorial. Logicamente,
requisito para diferenciar 1la descentralizacién funcional de 1la
simple desconcentracidn por funciones es _que los entes a los que
se hubieran transferido las competencias, estuvieran configurados
sobre algun sistema de eleccidn (de integracién de fuerzas
sociales) que asegurara la independencia de decisién respecto del
Gobierno, sefalando incluso la doctrina que, en el caso de que los
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cargos no fueran1 electivos no habria descentralizacidén sino
desconcentracién .

De todas formas existe un cierto consenso doctrinal en
considerar el concepto de descentralizacidén funcional como un
concepto forzado. En realidad su empleo fue admitido en un momento
histérico determinado en Francia y en Espana para no establecer
sistemas de descentralizacién territorial gque estaban siendo
reclamados por los reagionalistas franceses y espafioles. El término
hoy dia genera confusioén porque "oculta la realidad de las cosas:
la concentracién del poder_ de decisién en manos de 1la
administracidén centralizada". . No obstante trataremos de ver su
posible utilidad en América Latina.

d) Algunas consideraciones sobre estos criterios

Es un lugar comun en la doctrina mas reciente, entender que
el criterio de la personalidad juridica como criterio diferenciador
entre centralizacion y descentralizacién por wun lado y
descentralizacién y desconcentracién por otro es insuficiente y
ello por dos tipos de razones.

En primer lugar en los procesos actuales de descentralizacién
y desconcentracion de América Latina pareciera estar vigente en
algunos paises una cierta acepcidén del término de descentralizacién
funcional. En efecto las regiones no son concebidas todavia, en 1la
mayor parte de los Estados, como entes con personalidad juridica
pero en cambio en algunos se les atribuyen auténticas competencias
de decisidén que pueden ejercer sin la tutela estrictamente
jerarquica de las autoridades centrales. Asi ocurrira por ejemplo
con las denominadas regiones de planificacién existentes en algunos
paises que, sin gozar de 1la personalidad juridica que 1las
convertiria en entes regionales, no son concebidas solamente como
espacios para la planificacién, sino también como sujetos,
estableciendo para ellas ciertas autoridades de Gobierno en cuya
eleccion participa la soberania popular.

En estos casos y también por motivos politicos, el legislador
no se ha atrevido a establecer una auténtica descentralizacién
territorial, sino mas bien funcional porque lo previsto no es la
autonomia de la entidad regional como tal, sino que se recurre a
otras entidades, corporaciones o fundaciones, a las gque se otorga
personalidad juridica, para una funcién concreta como es 1la

11.— Vease sobre esta cuestion a G.ARINO ORTIZ en

Descentralizacidén y Planificacién ob.cit. pag. 62 y ss
a L. DUGUIT Les transformations du Droit Public, Paris
1913, rag. 47 o a A. ROYO VILLANOVA La nueva
descentralizacién, Madrid 1914.

2.~ G. ARINO ORTIZ ob. cit. pag. 48

B
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planificacidén, atribuyéndoles un espacio territorial que coincide
con la regiodn. Este seria el caso de multiples Corporaciones
Regionales de Desarrollo, existentes en América Latina a las que
al hablar de descentralizacidén habria que atribuir una naturaleza
mixta entre lo territorial y 1lo funcional. Este tipo de
descentralizaciodn, la funcional, tiene la ventaja de que evita el
grado o matiz politico que puede tener la descentralizacién
territorial ™.

Por otra parte, las relaciones jerdrquicas que se dan entre
ciertos entes con personalidad juridica nos alejan en gran medida
de la independencia en las decisones a que nos estamos refiriendo.
En efecto, las colectividades 1locales, que tradicionalmente si
tienen personalidad juridica, pueden estar sometidas
jerarquicamente a las autoridades centrales, sobre todo cuando las
autoridades municipales son designadas directa o indirectamente por
aquellas; éste es por ejemplo el caso chileno en el que en estas
condiciones seria preciso hablar de desconcentracidén pero no de
descentralizacién.

No obstante la consideracidén de un criterio de este tipo puede
enfrentar las perspectivas politica y administrativa, tal como
fueron expuestos anteriormente puesto que en la primera exigiamos
participacién directa del cuerpo electoral.

Una compatibilizacidén de los conceptos nos permitiria hablar
de descentralizacidén en las regiones y en los municipios, siempre
que exista algun dérgano decisorio elegido mediante sufragio o algun
tipo de participacidén y ejerzan las competencias transferidas sin
control por parte de la administraciodn central. Por el contrario,
no podremos considerar descentralizadas a las regiones o a las
colectividades locales cuyas autoridades son nominadas directa o
indirectamente por el poder central ya gque necesariamente se
estableceran relaciones de jerarquia que impediran la independencia
en la toma de decisiones.

En América Latina existirdan ejemplos de regiones que, sin
gozar de dicha personalidad puedan considerarse como
descentralizadas por gozar de esta forma de soberania y cumplir
con los requisitos que veremos a continuacidén, aunque lo normal es
todavia que el nivel regional sea solamente desconcentrado. Por el
contrario podremos encontrar colectividades locales que, teniendo
personalidad Jjuridica, no podamos considerarlas como entes

3. - vVease sobre esta importante cuestién el trabajo de G.W

WITTAMPER "Una mayor descentralizacidn de las decisiones
politicas™" en Contribuciones, Estudios
Interdisciplinartios sobre Desarrollo y Cooperacidn
Internacional. Ano III n. 2 Abril Junio 1986, CIEDIA,
Buenos Aires, Argentina.
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descentralizados por faltarles el requisito politico. Como es
sabido, la historia y la institucionalidad vigente de América
Latina esta llena de municipios elegidos por votacidén popular pero
con una vida tan precaria (tanto del lado de las competencias como
de los recursos), gue los hace necesariamente poco
descentralizados.

e) Caracterizacidn de la descentralizacién y de la desconcentracidn

Teniendo en cuenta lo expuesto anteriormente Y para medir la
autonomia de decisidn en la descentralizacidn podemos llegar a
establecer una serie de caracteres de ésta ultima, que nos
diferencien ésta de la centralizacién Y la deconcentracién. No
obstante hay que tener en cuenta que ninguno de los conceptos puede
ser entendido, ni se da en ningun pais, en estado puro, sino que
son fenomenos susceptibles de gradacioén, son lineas de tendencia
que se manifiestan con mayor o menor intensidad en un Estado.
Ninguno de estos caracteres aislados son determinantes pues sus
miltiples combinaciones posibles seran en definitiva como
coordenadas, en cuyo marco puede dibujarse, en cada pais, una
resultante.

Siguiendo a ARINO ORTIZ, caracteres de la descentralizacidén
seran por lo tanto los siguientes '*:

a) Que la atribucidén de la potestad se haga de tal forma que
el ente u drgano pueda decidir irrevocablemente, sin que estas
decisiones sean, de ordinario, encomendadas por el Gobierno
nacional. Para medir por lo tanto el grado de descentralizacidn
habra que tener en cuenta que la competencia sea especifica pero
siempre de necesario ejercicio por el ente que la tiene atribuida.
Dicha especificidad no es incompatible, y ello sera el supuesto
normal, con el hecho de que dicha competencia pueda ser compartida
con la Administracidn Central en los términos que veremos después.
Aplicando este requisito al tema de la descentralizacion de los
servicios sociales, encontraremos que existira por ejemplo
descentralizacién cuando se han transferido competencias relativas
a los servicios de salud desde el Ministerio correspondiente a un
municipio y éste decide directamente, sin gue su decisiodn pueda ser
revocada por el Ministro.

b) El ejercicio de la potestad debe ser independiente salvo
en los aspectos y casos definidos en que existe, legalmente
establecido, un poder de control por parte del Gobierno en garantia
de la legalidad de las actuaciones y de una ordenada y diligente
gestion. El grado de descentralizacién habra que medirlo en funcidn

.- G. ARINO ORTIZ Descentralizacidn y planificacidn,

Instituto de Estudios de Administracién Local, Madrid
1972 pags. 67 y ss.
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del caracter ejecutivo de las decisiones y de la amplitud de los
poderes de revisién y control gue integran su situacidén de
dependencia con respecto al Estado. Continuando con el ejemplo
anterior, el Ministerio de Salud, solamente podra controlar si el
municipio ha actuado de acuerdo con la ley pero no podra imponer
criterios de decisidn.

c) el ente u d6rgano al que se transfieren competencias no ha
de estar sometido jerarquicamente a la autoridad que las transfiere
lo cual en la doctrina tradicional se manifiesta en el hecho de
tener personalidad juridica y ser por lo tanto un ente distinto del
Gobierno y no un drgano del mismo, aunque hemos visto que este
requisito puede ser medido de otra forma.

f) Conclusiones sobre la desconcentracidén desde la perspectiva
administrativa

Ya senalamos que desde la perspectiva politica 1la
desconcentracién no tiene apenas transcendencia porque en ningun
caso implica redistribucién del poder. En cambio desde el punto de
vista administrativo 1la desconcentracién tiene una doble
importancia.

En primer lugar la administracién desconcentrada existira en
aquellos Estados en que no exista descentralizacidn, existiendo en
ellos alguna especie de administracién territorial cuyos oérganos
no han sido elegidos o que no cumplen con las caracteristicas
enumeradas en el epigrafe anterior. En este caso la administracidén
es centralizada y el rol que cumple la desconcentracién consistira
precisamente en permitir dicha centralizacidén, vya gque las
decisiones que tome la administracién territorial estaran siempre
sometidas a la administracidén central. Aquella, la desconcentrada,
estara sometida jerdrquicamente a la administracién central, no
ejercerd sus competencias de forma independiente y sus decisiones
seran susceptibles de revocacidén. Como se comprueba, este tipo de
desconcentraciodén, opuesta a la descentralizacidn, se caracteriza
a través de los criterios anteriormente expuestos, pero
considerandolos de forma negativa.

Por el contrario existira también wuna administraciodn
desconcentrada, y con las mismas caracteristicas anteriores, en
los Estados descentralizados, puesto que la existencia de entes
descentralizados no implica que todas las decisiones que hayan de
tomarse en los niveles territoriales inferiores sean tomadas por
éstos. Por eso es preciso analizar las relaciones entre ambos tipos
de administraciones.

3.- las relaciones entre 1los procesos de descentraligzacién v
desconcentracidn

Las relaciones entre los procesos de descentralizacidén vy
desconcentracién merecen un andlisis detenido sobre todo cuando se
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pretende analizar 1los servicios sociales porque, aungque en
principio son procesos independientes, la segunda es una condicién
rigurosamente determinante para conseguir la primera como sefald
P. BERNARD . En efecto, la Administracidén descentralizada y la
desconcentrada, seran dos administraciones diferentes situadas en
el espacio territorial de todo el pais, a diferencia de 1la
Administracion central que es una sola Yy esta situada en 1la
capitalidad; sin embargo, mientras 1la primera esta tormada por
entes distintos del Gobierno nacional, la segunda no es sino la
representacion territorial de éste. Puesto que la administracidén
descentralizada ha sido elegida, ésta podra tener un proyecto
diferente del de la Administracioén central Y de la Administracidén
desconcentrada. Ello supone necesariamente que las relaciones entre
ambas no pueden ser mas que de colaboracién y de dialogo. Para
ello, los dérganos desconcentrados han de tener auténticos poderes
de decisidn y no solamente un rol de coordinacion.

De lo que se tratara es de redefinir el rol respectivo tanto
de las administraciones centrales como de los érganos que
representan territorialmente al Gobierno nacional, es decir, los
organos desconcentrados; a las primeras les correspondera un rol
de impulso, reglamentacioén Yy control; por el contrario la
administracién desconcentrada, sera 1la encargada de la gestidn
directa, la accién concertada Yy de las decisiones que impliquen 1la
puesta en funcicnamiento de 1la politica del gobierno y de 1la
reglamentacioén en vigor. Los érganos desconcentrados seran los que
dialoguen, con fines de concertacién, con los entes
descentralizados. De esta manera segun el mencionado autor, 1la
desconcentracién sera la prolongacidén, la contrapartida y 1la
garantia de la descentralizacién.

Mas recientemente exponia M. LAMBERT que uno de los objetivos
fundamentales de este proceso es colocar en concordancia, en cada
nivel territorial, autoridades descentralizadas Yy autoridades
desconcentradas, dotadas_Z de poderes complementarios y de
importancia considerable '%; en particular, una vez iniciado el
proceso de descentralizacién, la desconcentracién se impone en tres
direcciones principales:

La primera tiene que ver con el principio de especializacién
de las competencias segin los diferentes niveles de las
colectividades, lo que no excluye campos de competencia compartidos

.- p. BERNARD L Etat de 1la décentralisation, La
Documentation Francaise, Paris 1983, pags, 251 y 252.

.~ Maurice LAMBERT "Contenido y consecuencias de 1la

descentralizacion sobre el desarrollo del territorio y
las relaciones de poder en Francia" VVAA Funcién Publica
y Descentralizacién, Bogotd, Colombia, 1987, pag. 42.
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entre el Gobierno y las colectividades territoriales. Si llevamos
estas consideraciones a los sectores sociales, es facil comprobar
que ninguno de ellos puede estar totalmente descentralizado y que
siempre seguirdn existiendo competencias en manos del Gobierno
nacional; la coordinacidn en el territorio de que se trate exigira
por lo tanto un proceso paralelo de transferencia de competencias
a los drganos desconcentrados.

Por otra parte, frente a las autoridades que ahora dirigiran
los entes descentralizados, que seran autoridades elegidas y que
como ejecutivos disponen de iniciativas y de un poder de
negociacién general, el Estado no debe encontrarse debilitado por
células ministeriales cerradas que le harian perder las ventajas
de una negociacidén global que si seria posible si existiera, en
particular en 1los sectores sociales, una fuerte coordinacidn
central y o6rganos desconcentrados.

Finalmente, el principio de transferencias a las
colectividades 1locales de 1los servicios necesarios para el
ejercicio de las competencias transferidas, conduce por si mismo,
a una distribucidén de los servicios sociales del Estado.

4.—- F] valor de la doctrina tradicional

El tema de la centralizacidén y de la descentralizacidén es un
tema cargado de resonancia porgue es clave en la constitucidn
politica del Estado. Pero ademas, en determinados momentos
histéricos, y siempre ante la perspectiva o sugerencia de una
reforma, adquiere particular presencia y en estas condiciones, no
solamente los politicos, sino también los cientificos, 1llamados
éstos ultimos a la objetividad y al rigor técnico, adoptan en sus
escritos, estilos apasionados y polémicos. La ventaja de la
doctrina tradicional y por eso la hemos expuesto en este trabajo,
es que permite aportar un planteamiento del tema que no prejuzga
su bondad.

No obstante es preciso tener en cuenta que las situaciones
que aparecen en los palses no son puras; no hay sistemas
centralizados, descentralizados y desconcentrados sino una variedad
de graduaciones en todos ellos. La doctrina anteriormente expuesta
nos permite poner los limites entre las situaciones, estableciendo
lo que son los requisitos minimos para que podamos hablar de
descentralizacidn; ello permite efectuar una calificacién objetiva.

Algunos autores, premeditadamente, sin embargo, se convierten
en adversarios de esta doctrina al querer sacar ventajas de la
confusiodén en favor de la descentralizacidén o centralizacidén, segun
cual sea la moda en cada pais.

El analisis puede no coincidir con la visidn de ciertos
actores que pueden ver el proceso de una determinada manera
introduciendo para ello nuevos conceptos. Este es el caso por
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ejemplo del excelente trabajo de 0. PHILLIP quién, aun entendiendo
que no puede existir descentralizacién si no se transfieren poderes
ejercidos antes por el Gobierno a autoridades locales elegidas,
menciona la existencia de una especie de descentralizacisén de hecho
para calificar ciertos supuestos de desconcentracion en los que se
produce una concertacidn reglada entre el dérgano desconcentrado y
ciertos consejos elegidos .

7. - o. PHILIP "Déconcentration et Décentralisation" en La

decentralisation pour la renovation de 1 Etat P.U.F.
1976. Este autor, desde su visidén de prefecto de una
regién francesa establece una légica entre 1la
desconcentracién y 1la descentralizacidén de 1la manera
siguiente: En primer lugar aparece la desconcentracién
que se impone por razones de eficacia; esta
desconcentracidn de hecho se regula después
convirtiéndose en un hecho juridico. La desconcentracidn,
regulada de esta manera, conllevaria la concertaciodn ya
que politicamente es poco imaginable que el odrgano
desconcentrado tome sus decisiones sin tener en cuenta
la opinién publica local. Después es la concertacidn la
que se requla juridicamente convirtiéndose en un objetivo
politico lo que provoca un nuevo desarrollo de 1la
desconcertacién. A partir de aqui el autor introduce el
concepto de descentralizacién de hecho que apareceria
cuando existiendo una concertacidn organizada ésta sea
obligatoria, aunque el drgano desconcentrado no esté
obligado a tener en cuenta los resultados de ésta. Esta
descentralizacidén de hecho pasaria a ser de derecho
cuando los Consejos elegidos, que hasta ahora han sido
encargados de la labor de concertacidn pasen a ser los
titulares de algunas competencias que antes tenian los
érganos desconcentrados representantes del Gobierno
nacional.

El esfuerzo de construccién de una logica en los procesos
por ~ parte del autor es impresionante, no obstante
pensamos que no existe tal linealidad vy gue entre una
fase y otra debera existir al menos una voluntad politica
que imponga el cambio.
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III. LOS MULTIPLES CONTEXTOS DE DINAMICA DE LOS PROCESOS .
— DE DESCENTRALIZACION Y DESCONCENTRACION ’

l1.- ILa razén de la multiplicidad dinamica

Veiamos en el epigrafe anterior que algunos autores habian
intentado, basdndose en una experiencia de un caso, establecer una
especie de 1ldégica de los procesos de desconcentracién vy
descentralizacidén. Sin embargo una légica univoca no existe puesto
que cuando los paises pretenden descentralizarse no solamente es
diferente el punto de partida, sino también el objetivo perseguido
Yy en mads de una ocasién se habla de descentralizacién cuando 1lo
unico que se quiere establecer es una desconcentracién concertada
con ciertos consejos que no tienen auténtico poder de decisiédn.

En todo caso, 1las dindamicas dependeran de las raices
histéricas de los paises que nos proporcionaran una percepcién del
problema, un cierto consenso de la sociedad sobre la forma de
distribucién espacial del poder del Estado y desde luego una
voluntad politica de mantencién o transformacién de dicha
distribucidn

Es importante tener en cuenta que, en gran medida, el éxito
de una propuesta de descentralizacién dependerd de la capacidad de
organizacién burocratica de un pais pues, una deficiente burocracia
es mucho menos propensa al cambio y desde luego no va a convertirse
en eficiente por el hecho de descentralizarse. Probablemente la
descentralizacién es absolutamente desaconsejable en aquellos
paises dénde el sistema no ha conseguido funcionar
centralizadamente.

2.- Ia especificidad de los procesos

No obstante, la dindmica de los procesos de descentralizacidén
y desconcentracién es muy distinta; las competencias gque puedan
llegar a tener los dérganos desconcentrados dependera solamente del
Gobierno nacional, que serda el uUnico encargado de estimular o
desestimular el proceso, puesto que su puesta en funcionamiento
sélo requiere de una decisidén de reforma administrativa. Por el
contrario, la descentralizacidon es algo mds que un fendmeno de
reforma administrativa ya dgque concierne no solamente a 1las
instituciones regionales o locales elegidas, sino a todos 1los
ciudadanos. Esto implica una auténtica distribucidén del poder entre
las diferentes instituciones territoriales de un pais y por lo
tanto un auténtico ejercicio de la participacién; por ello, el
proceso de descentralizacién habrad de ser alentado directamente por
dichas instituciones y por los propios ciudadanos.

Esta es la razén por la dgque, aungue los procesos sean
complementarios, no se retroalimentan necesariamente uno a otro;
por el contrario, fuertes estimulos desconcentradores impulsados
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poru<e;u;pgntro;'pugdenagtexmimarn@con-,cualguier,aintento de
descentralizacion:ya «que .13-desgoncentracign, por si séla, no es
sino una manifestaciodn del Estado centralista. Un autor colombiano
comentaba en este sentido que determinadas instituciones, como las
Corporaciones Autdénomas  Regionales en Colombia, se estan
convirtiendo en mecanismos de centralizacién a pesar de haber sido
‘previstas para fines contrarios. En este caso, comenta .el autor,
lo. ocurrido .consiste en que el proceso. desconcentrador no ha. ido
‘acompanado. de -un proceso descentralizador 'y en lugar de atribuir
las. funciones y los recursos a los departamentos, se ha utilizado
unainstitucion, desconcentrada, que, actuando dentro de los mismos
limites. departamentales; no es sino una entidad  nacjonal, porque
sus autoridades son incluso designadas desde Bogoté(m), .

- Estas. consideraciones también son, validas en sentido
contrario, pues hay paises, como Ecuador, gque han alentado 1los
procesos . -de descentralizacién‘ politica pero no. los de
desconcentracién, de modo que la Administracidén del Estado no esta
plenamente coordinada con los entes descentralizados. .

En la regién latinoamericana en general, hay que hacer notar
que probablemente una de las causas de que no se haya podido hablar
de:.descentralizacién hasta ahora, a pesar de que al menos los
municipios eran concebidos como entes con personalidad. juridica,
estriba.-no solamente.en la escasez de competencias que .a éstos han
sido transferidas, sino también a que el proceso nunca ha ido
acompanado de .otro similar de desconcentracién en el  que los
organos territoriales del Estado posean. un  auténtico poder de
decision para concertar con los municipios. El didlogo de 1los
entes descentralizados no puede ser solamente con el Gobierno, sino
con la administracién desconcentrada.

3.- E]l régimen presidencial latinoamericano como_contexto para la
sociedad politica y la sociedad civil ‘ REE ST ISR

: .Los procesos. .de descentralizaciodn Y desconcentracién se
desenvuelven dentro de la matriz propuesta por el Estado a través
de :su. ordenamiento, ello. implica: que 1la participacién que  la
sociedad civil pueda tener en el proceso de toma de decisiones esta
muy fuertemente determinada por el modelo de participacidén que haya
establecido previamente el Estado y este modelo afectara tanto a
la sociedad politica come a la sociedad civil. ST

La ’primeréﬁ la ,sociedad'ipolitica'flatinoamericana, se
caracteriza por ser centralizada .y - en especial el . sistema:. de

8 - Jaime VIDAL PERDOMO,‘Comehtario a la Exposicién de M.
LAMBERT "Contenido y -consecuencias de - la
~descentralizacion sobre el desarrollo. del territorio Y%

las relaciones de poder en Francia" op. cit.
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partidos politicos; ello provoca pocas expectativas de cambio,
incluso aunque cambie el partido gobernante. Probablemente la razoén
de fondo que late bajo las foérmulas centralistas que adquiere 1la
sociedad politica y el sistema de partidos consiste en que el
sistema de gobierno latinoamericano es siempre presidencialista,
por 1o que los partidos reproducen en su seno la forma del Gobierno
nacional. E1 presidencialismo, latinocamericano, como forma de
Gobierno, ha sido centralista y ello influye en el resto de la
sociedad.

En efecto, el presidencialismo gque se conoce en este
continente pareciera un presidencialismo "sui generis"; su légica
esencial es necesariamente centralista por un conjunto de procesos
econdmicos y sociales que hacen que la eleccién presidencial sge
constituya en el acto de participacién politica por excelencia v,

Con una légica como ésta, los intentos de descentralizacidn
se convierten mas bien en procesos de deslocalizacidén que
evidentemente no tienen nada que ver ni con la descentralizacidn
ni con la desconcentracién, aunque a veces se utilicen estas
denominaciones. Ia capitalidad es uno de 1los factores del
presidencialismo latinoamericano y los excesos de centralizacidn
son combatidos con deslocalizaciones del tipo de Brasilia en
Brasil, traslado del Congreso a Valparaiso en Chile y algunos
estudios e intentos preliminares del mismo tipo en Venezuela o
Argentina.

Pero el problema es aun mas grave cuando consideramos a la
sociedad civil, ya que la democratizacién de un pais se juega en
buena parte en este tipo de sociedad. Por un lado, la sociedad
civil reproduce a la politica y, en efecto, es una conclusidn
admitida por la investigacién <°, que en América Latina la sociedad
civil es modelada por el Estado y que en la medida en que éste sea
unitario y centralista, la sociedad civil lo sera también por
depender la base de dicha sociedad de las cupulas centrales. De la
misma manera . cuando el Estado trata de <convertirse en
descentralizado y desconcentrado, la participacién se limita a los
modelos de descentralizacidén y desconcentracidén propuestos desde

9 - Es probablemente significativo que varias constit6uciones

latinoamericanas hayan aludido a algun tipo de ley
descentralizadora que después nunca se promulgd por la
propia dinamica centralista del sistema.

20 _ ¢. FRANCO, Organizacidn campesina y reestructuracion del

Estado, Ediciones CEDEP N. 5, 1IMA, pERU, 1985 y E. PALMA
"Ta descentralizacién desde una perspectiva politica",
ponencia presentada al III Seminario Latinoamericano de
Planificacién Regional y Estadual, ILPES/CENDEC,
Brasilia, Dic. 1983.
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el mismo. Existira de esta manera, una especie de encasillamiento
de la participacién, que sera 1la que trabe 1la  dindmica
democratizadora que en principio acompanaria a los procesos de
descentralizacidn. S

Esta suerte de encasillamiento provoca que, cuando se analizan
casos empiricos, pueda concluirse bastante facilmente que exista
poco interés en 1la participacién. Ello se debe, como deciamos, a
que el modelo de participacién esta intimamente ligado con el marco
institucional por 1lo que, si se quieren romper formas poco
adecuadas ha de reformarse precisamente dicho marco. La
participacién solamente tiene sentido cuando es ejercicio de poder
Y por lo tanto cualquier reforma ha de tener en cuenta que los que
participan han de sentirse ejerciendo ese poder.

Esta es probablemente 1la razdn del fracaso de 1la
participacidén, cuando en un bpais lo que se producen son procesos
desconcentradores Y no auténticamente descentralizadores. En
efecto, aquellos sabemos que estan caracterizados por un vinculo
jerarquico que liga al Gobierno nacional con la Administracién
desconcentrada, de tal suerte que permite que sea ese Gobierno el
que tome en ultima instancia la decisién. En esas condiciones,
incentivar un proceso de participacion implica solamente estimular
modalidades de consulta pero no de concertacién que seria el
auténtico ejercicio de poder. Por el contrario, la
descentralizacién democratica requiere que se desarrollen formas
de organizacién variadas Y heterogéneas, independientes del Estado
y de la propia sociedad politica, y ello para lograr dos cosas
segun vuelve. a sefialar RESTREPO: primero como garantia de una
fiscalizacidén permanente de - las instituciones desde afuera y
segundo, como principal medio de vida de una ciudadania que se
autoregula y se autodetermina Y, que lucha permanentemente contra
el encadenamiento de la sociedad civil por el Estado bajo todas
sus formas °'.

4.- La regidén como espacio necesario para la descentraligzacidn

Otro punto importante a considerar cuando se analizan 1los
contextos de los procesos de descentralizacion y desconcentracién,
consiste en determinar si la regién puede proporcionar el espacio

2! - En efecto, sigue indicando el autor que "Todo Estado, de

una u otra manera conspira contra la sociedad al querer
amarrarla en unas formas institucionales, en unas normas
Y reglas que se izan por encima y contra los ciudadanos.
Por ello, la democracia no puede reducirse a una cuestioén
del Estado (cualquiera que éste sea), ni a un grado
determinado de participacidén ciudadana en las
instituciones por mas amplia que sea esta participacion"
en Dario I. RESTREPO, "Descentralizacidén, Democracia y
Estado autpritario" ob, cit. pags. 115 y 116.
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necesario para la participacioén, puesto que las modernas tendencias
que afectan a estos procesos tratan de involucrar no solamente a
los municipios sino a las regiones. Efectivamente las regiones no
han tenido nunca en América Latina un rol muy relevante en el
proceso de toma de decisiones a nivel nacional, y las comunidades
locales o municipales, no han tenido mas remedio que traducir el
modelo de sociedad impuesto desde el Estado. La descentralizacioén
requeriria de un nivel intermedio, que podria ser la regidn, para
democratizar la base de la sociedad y es éste el rol diferente que
ciertos paises estan pidiendo a las regiones.

Pero lograr un nivel de este tipo en la regidén no es tarea
facil, no solamente porque la sociedad politica no se haya
estructurado descentralizadamente sino porque, como expusimos
anteriormente, aunque la iniciativa descentralizadora proceda del
Estado, - el movimiento continuo hacia 1la descentralizacidén vy
regionalizacién ha de ser también continuamente impulsado desde
los propios entes territoriales y por los ciudadanos. Para ello
seria preciso que existiera en América Latina una especie de
lealtad de pertenencia a la regidn, es decir, que los ciudadanos
de una determinada regién no solamente tengan los cauces para
participar en los problemas regionales (lo cual es un requisito
que puede establecerse desde fuera), sino que sientan que los
problemas regionales tengan identidad propia e independiente de
los problemas nacionales.

En el ILPES, este problema ha sido detenidamente estudiado
por S. BOISIER, sehalando que es preciso construir previamente la
region como espacio social , lo cual debe ser ampliado con una
construccidén de la misma como espacio cultural “°; esta es la unica
forma de conseqguir dicha lealtad y permitir asi que la sociedad
civil vaya impulsando el proceso. Parte de las criticas que se han
efectuado a algunos procesos descentralizadores en América Latina
provienen del hecho de haber establecido, institucionalmente,
limites politicos para las regiones incapaces de aglutinar una
auténtica 1lealtad regional, desconociendo otros limites que
histéricamente tienen arraigo en la poblacidn; y ésta puede ser una

22 _ s. BOISIER, "Las regiones como espacios socialmente

construidos”. Revista de la CEPAL n. 35, Agosto 1988.

3 - E. PALMA "La descentralizacioén de la politica

social:participacién e intersectorialidad" ob. cit.
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razon que explique por qué la participacién de la sociedad civil
es mas facil a nivel municipal que a nivel regional

IV. LA DESCENTRALIZACION Y LA DESCONCENTRACION DE
LOS SERVICIOS SOCIALES

l.- El1 replanteamiento del problema

a) La politica social como politica centralizada

La politica social ha sido tradicionalmente una politica
centralizada porque asi fué concebida en su expansioén en 1la época
de post-guerra. Ademas, en este tipo de politica, tanto 1la
descentralizacién como la desconcentracién presentan en principio
dos inconvenientes: En primer lugar que la demanda por parte de los
administrados, de los servicios sociales es inmediata por lo que
para éstos lo importante son las tareas Y no quienes las realicen;
eén segundo lugar porque la expansién de la politica social fue
ideada para realizar una cobertura de servicios que resolviera
déeficits de caréacter nacionales, sin consideracidén a la composicidén
territorial de los déficits.

Por otra parte, en ciertos momentos ha existido un consenso
generalizado acerca de que la entrega eficaz y masiva de servicios
sociales debia hacerse de forma centralizada. Modernamente, sin
embargo, pareciera que el clima intelectual
prevaleciente aboga por 1la descentralizacién de este tipo de
servicios.

b) El clima intelectual prevaleciente

Advertiamos al comienzo de este trabajo que existen en 1la
actualidad importantes estimulos en favor de la descentralizacidn,
Y es indudable que como férmula politica y administrativa tiene un
potencial del que todavia no conocemos su alcance. En principio
creemos que la descentralizacién puede ser util como técnica que
ayude a resolver los problemas sociales por las razones ya
mencionadas relacionadas con 1la eficiencia, cercania de 1a
informacién y porque permite un tratamiento mas diferenciado de la
poblacidén en funcién de 1la equidad.

% - Vease al respecto los trabajos contenidos en VVAA La

Inssurgencia de las Provincias.Hacia un nuevo
ordenamiento territorial para Colombia. Instituto de
Estudios Politicos y Relaciones Internacionales.
Universidad Nacional, S. XXI, Bogota 1988.
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Por otra parte, el pensamiento descentralizador
latinoamericano se esta generando en torno a las ideologias mas
dispares.

Por ultimo, queremos advertir que en torno al concepto de
descentralizacion se han ido formando una serie de expectativas
altamente ideoldgicas dque no se corresponden con la realidad por
situarse fuera de contextos concretos. Nosotros pretendemos situar
el trabajo fuera del denominado "cuerpo ideoldgico descentralista"

, €Xpresioén que actualmente esta a la moda y tratar de evaluar el
fenodmeno en el marco de los servicios sociales.

c) El problema de la autoridad social

Para la comprensidén cabal del tema es preciso distinguir
previamente entre centralizacidn administrativa de "lo social™" y
descentralizacién territorial que, no solamente no son
incompatibles sino complementarias como vamos a ver, y trataremos
de hacer una breve reflexidn introductoria sobre 1la primera.

El tema de 1la autoridad social enfrenta dos tipos de
problemas: en primer lugar como respuesta a la subordinacidén de 1la
politica social y a la fragmentacidn sectorial Y en segundo lugar
la cuestidén de la autoridad social Y sSu insercidén en la estructura
administrativa de caracter sectorial y espacial.

i.=- Autoridad social como respuesta a la subordinacién de 1a
politica social y a la fragmentacién sectorial

La politica social encuentra al menos dos tipos de problemas
en nuestros dias relacionados con la estructura administrativa del
Estado. Por una parte su posicidn subordinada respecto de 1la
politica econdmica ya que los Ministerios, Direcciones y Oficinas
encargadas de lo social han estado separados de aquellos encargados
de lo econdémico, o en todo caso nunca han sido interlocutores
validos frente a aquellos para destacar 1la importancia de 1lo
social. Por otra parte, las decisiones de politica social se han
estado tomando en forma excesivamente sectorializada desde el punto
de vista funcional, es decir, se ha constatado la escasisima
coordinacién entre por una parte los diferentes sectores como
salud, seguridad social, educacioén, vivienda, etc.; entre los
diferentes programas (incluso intersectoriales), llevados a cabo
por cada sector y entre los agentes publicos y privados que llevan
a cabo acciones sectoriales. El1 resultado de ello ha sido una
politica social subordinada a lo econdémico en el sentido de tratar

® -  denominacién utilizada por Dario I. RESTREPO, en

"Descentralizacidn, Democracia y Estado autoritario",
ob. cit. pag. 113.
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de corregir algunos efectos adversos de aquella y la no existencia
de una politica unitaria en lo social.

i.i.- La autoridad social y su insercién en 1la estructura
administrtiva de caracter sectorial Yy espacial

El segundo problema gque se plantea es c¢émo insertar
administrativamente esa posible autoridad social si el pais esta
descentralizado (obviamente si no hay descentralizacién 1la
autoridad social es una simple concentracién funcional). Ello
dependera logicamente de 1la opcién que se haya escogido para
disefilar dicha autoridad.

Basicamente son tres los tipos de opciones que se discuten en
la regidén: el primero consiste en establecer un Ministerio
encargado de los asuntos sociales, manteniendo no obstante a 1los
ministerios sectoriales; 1la segunda consistiria en que ese
Ministerio absorviera a los sectoriales y la tercera consitiria en
la creacion de una especie de gabinete social que, ademds de las
funciones de coordinacidn, asumiria importantes competencias
relativas a la asignacién de recursos.

En cualquiera de los casos, pero teniendo en cuenta las
particularidades de la modalidad elegida, lo que se requiere es
una estricta delimitacidén de 1las competencias que wvan a
corresponder a cada drgano, teniendo en cuenta gque la posible
creacion de una autoridad social implicara una especie de
concentracioén funcional, es decir, una  transferencia de
competencias desde los Ministerios sectoriales (desconcentrados
funcionalmente), a ese organo. Evidentemente una transferencia de
este tipo no es incompatible con la descentralizacién, y si ésta
se produjera simultaneamente, existiria un doble flujo de
competencias, uno concentrador y otro descentralizador, teniendo
en cuenta la situacidén de poderes compartidos que sera explicada
a continuaciédn.

Sefialemos por ultimo gque, puesto gque la administracidén
descentralizada puede reproducir a nivel territorial inferior, los
mismos esquemas administrativos que la administraidén central, en
aquella puede volver a aparecer un organo descentralizado que
coordine lo social dentro de ese nivel.

La conjuncioén de todas estas situaciones requiere llegar a un
sistema de poderes participados o compartidos que vamos a pasar a
explicar.
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2.- Exigencias tedricas de opciones para descentralizar la politica
social.

a) Generalizacién de las exigencias

Las disyuntivas centralizacidén-descentralizacidn y
concentracién-desconcentracidn deben ser resueltas tedricamente de
una manera aparentemente simple: debe ser titular de la competencia
correspondiente aquel ente u érgano que esté en mejores condiciones
para decidir en funcién del tipo de decisidén de que se trate y del
tipo de informacidén con la que cuente para tomar la decisién. Las
razones dque justificarian la descentralizacién estarian
precisamente en funcidén de este tipo de consideracién ya que los
entes de este tipo tendrian una posicidén mads cercana para conseguir
la informacidn; pero de esta privilegiada posicién también gozarian
los dérganos desconcentrados, por lo que la segunda razdén para que
intervengan los entes descentralizados vuelve a aludir al tema de
la participacidén de los ciudadanos y a la eleccidén por éstos de las
autoridades gque van a resolver 1los problemas locales, en
coordinacidén con los anteriores.

Por otra parte, puesto que la problematica social, al igual
que la econdmica, necesita ser resuelta en torno a un esquema
homogéneo dentro de cada pais, se requiere analizar a fondo el
proceso de toma de decisiones en politica social.

b) Diferentes opciones para la descentralizacidn

En principio existirian dos mecanismos de toma de decisiones
sobre politica social. El primero de ellos consistiria en atribuir
todas las competencias sobre los sectores a un solo ente; si el
pais es centralizado ese ente seria el Gobierno nacional, pero si
es descentralizado las competencias serian atribuidas a 1las
regiones y a los municipios. La segunda solucién implicaria
establecer un sistema de poderes compartidos entre los diferentes
tipos de entes y dérganos, en los que el quantum de competencias
podria ser desde luego diferente entre los sectores o incluso entre
los propios entes descentralizados.

La primera solucién presenta inconvenientes en ambos casos,
tanto si la competencia se atribuye al Gobierno nacional como a
los entes territoriales inferiores; en el primero por la lejania
de la informacidén y por no permitir la participacién de la sociedad
civil, pero también en el segundo porque la solucién de 1los
problemas sociales requiere como minimo un importante grado de
armonizacion dentro de un pais. El segundo pareceria el mecanismo
mas adecuado pero siempre que la situacidén de poderes compartidos
permita una auténtica titularidad de competencias de decisién,
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tanto para los drganos desconcentrados como para los entes
descentralizados e incluso para el propio Gobierno .

*/ Lo ideal pareceria entonces establecer unos programas comunes
de accidén en cuya elaboracién y gestién participen el gobierno
nacional, y sus delegaciones territoriales, es decir 1la
administracion central (en la que se incluiria la autoridad social
si existiera), las regiones y los entes locales.

Los planes y programas que se elaboraran deberan ir
acompafiados de:

a) una objetivacidén de funciones, es decir, una descripcién
y delimitacién de las funciones que han de desarrollarse.

b) una estructura de programa, es decir, una delimitacidén de
prioridades, y

c) de un sistema paralelo de asignacién de las mismas que
sera, al mismo tiempo, una estructura de competencias. La
asignacién de competencia sera una asignacién pleno iure, es
decir, se asignaran competencias propias de necesario
ejercicio por el ente que las tiene atribuidas.

A nivel de decisidén, 1los entes territoriales inferiores
descentralizados y los OJrganos desconcentrados, concretaran
decisiones amplias tomadas a nivel nacional, operando asi una
sucesiva individualizacidén de la decisién. No se debe olvidar que
los segmentos de politica social que se ejecutan a nivel local son
parte inseparable de la totalidad del sistema nacional sectorial
y por lo tanto es imposible pensar que las decisiones no pasaran
en algun momento por la administracién central. No obstante, en
esta concrecidn se debe garantizar la competencia exclusiva de los
entes descentralizados en las decisiones sobre las que sean
competentes, lo que significara que este tipo de decisiones no
podran ser revocadas ni sustituidas por los dérganos centrales.
Incluso en  paises federales se ha hablado de ‘'"poderes
concurrentes", para referirse a la distribucién de competencias
entre la Nacién y las provincias en materia de educacién y salud

. Es la propia Constitucidén argentina la que sefiala que son
poderes concurrentes los que autorizan la gestidén de la Nacién y
las provincias sobre 1las mismas materias, especialmente del
desarrollo y bienestar econdmico-social. En concreto la educacién,
en sus tres niveles, es gestidn concurrente entre las provincias

% - Al respecto vease por ejemplo el trabajo

Descentralizacion Federal y Financiamiento del sistema
educativo. Proyecto PNUD ARG/87/012, Nov. 1987.

27 - P.J. FRIAS Introduccién al Derecho Publico Provincial,
Depalma 1980, Buenos Aires, pags. 37 y ss.
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y la Nacidén y lo mismo en salud por lo que ambas se ven sometidas
a movimientos continuos centralizadores y descentralizadores.

c) Exigencias de la descentralizacién relacionadas con la
administracién central

Un sistema de este tipo requerira :»ntonces, no solamente una
nueva descripcién de competencias de lous entes descentralizados y
érganos desconcentrados, sino una transformacién de la estructura
administrativa central, que en algunos casos puede significar
incluso un reforzamiento de la misma %, al menos en tres sentidos.

En primer lugar corresponderia a esta administracién central
un importante rol de orientacidén de las acciones del resto de las
instituciones, 1lo <cual implicara generalmente una profunda
remodelacién de 1la estructura central que, con una oferta de
servicios centralizada, no estaba preparada para cumplir este rol.
En un sistema descentralizado, es preciso desarrollar la capacidad
de orientacidén basdndola en un sistema de informacidén que va desde
la base (a través de los érganos descentralizados y
desconcentrados) a los niveles superiores (gobierno nacional).

En segundo lugar corresponderia al Gobierno la coordinaciodn
de la politica social en los tres sentidos antes referidos: en
primer lugar la coordinacién de los diferentes sectores entre si,
en segundo lugar la coordinacidén entre los diferentes programas
que son ejecutados por cada sector para evitar o controlar
duplicidades y lograr mayor eficiencia y terceroc la coordinacioén
entre todos los agentes que actuarian en este campo, incluyendo no
solamente a los agentes publicos, sino también a los privados, sin
todo lo cual no podrian tenerse en cuenta los efectos
intersectoriales. ‘

En tercer lugar, le corresponderia asegurar la financiacidn
de las politicas sociales para evitar desigualdades. Es este un
punto muy delicado que requiere detenida investigacidén y andlisis
puesto que desde 1los entes descentralizados suele reclamarse
recursos propios lo cual puede ir en merma de las regiones o
municipios mas pobres. La descentralizacidén no es incompatible con
la dependencia de recursos, por lo que serd el Gobierno nacional
el encargado de asegurar la financiacién en general de 1las
politicas, completando los posibles recursos propios que hayan sido
concedidos a los entes descentralizados; ademds debiera existir
algun tipo de competencia presupuestaria en las autoridades

% - E. BUSTELO, "Politica Social en un contexto de crisis:

Sera que se puede?", Seminario de Alto Nivel:Como
recuperar el progreso social en América Latina, ILPES,
IDE, UNICEF, Santiago de Chile, 20 al 24 de Junio de
1988, pags. 23 y ss.
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centrales que asegure una especie de presupuesto integrado en 1o
social. IR

No obstante es muy importante ligar la transferencia de
competencias con la trasferencia de recursos necesaria para: su
ejecucioén, sobre todo si la descentralizacién ha sido contemplada
dentro de las estrategias para hacer frente a la crisis pues, en
otros caso, como ya han sefalado los autores, lo que se transfiere
del centro_a la periferia es la parcelacidén de la crisis global
existente &,

Finalmente, desde el punto de vista del control, cuando
exista descentralizacidén sélo puede existir un control de legalidad
sobre la actuacién del ente descentralizado, es decir, un control
de regularidad juridica, control reglado, ejercitable solamente en
los casos establecidos previamente por ley y no discrecionalmente
por la Administracién central. No existira descentralizacién en
cambio cuando lo que se establezcan sean controles de oportunidad,
que son discrecionales, como(m):

a) cuando exista de hecho una reserva de decisidén a favor del
Gobierno u otro ente como ocurre con los procedimientos bifasicos
en los que en una primera fase la decisidn corresponde a un érgano
pero se requiere que el procedimiento pase por una seqgunda fase
ante la administracidén central o,

b) en aquellos casos en los que se establecen requisitos de
autorizacidén o posibilidades de anulacién puesto que implicaran de
hecho una relacién de jerarquia, 'que nos llevaria a hablar de
desconcentracién, pero no de descentralizacidn.

Para que el Gobierno central pueda cumplir este tipo de roles
sera preciso que desarrolle una capacidad de decisidén muy
importante, pues hasta ahora, a pesar de haber sido una
administracidn centralizada{ no se han podido evitar importantes
problemas de coordinacién °'. Este reforzamiento de 1la capacidad

29 - Orlando FALS BORDA "Ordenamiento territorial e

integracion regional en Colombia" en VVAA La Insurgencia
de las Provincias, ob. cit. pag. 53.

30, - G. ARINO ORTIZ Descentralizacidn y planificacidén, ob. cit.

pags. 91 y ss.

.- En Argentina por ejemplo, y en el tema relativo a la

educacidén se reconoce que la descentralizacién supone
admnitir gque un grupo importante de atribuciones, que
actualmente tiene la nacién, pasaran a ser ejercidag por
las instancias responsables de los ' servicios
transferidos. Pero al mismo tiempo supone admitir que el
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de decisidén de la administracién central, podria hacerse a través
de una autoridad social, como sehalamos anteriormente, a la que se
hubiera atribuido una estructura de competencias que incluyera las
funciones anteriores.

d) Exigencias de la descentralizacidén relacionadas con el resto de
la Administracién Publica

Los procesos de descentralizacién y desconcentracioén de las
politicas sociales han de ir acompanados de procesos generales del
mismo tipo en toda 1la administracién publica del Estado,
coordinando perfectamente los procesos de descentralizacidén con
los de desconcentracidén, tal como expusimos anteriormente. De todas
formas hay que tener en cuenta, que hay una serie de politicas que
en ningun caso pueden ser descentralizadas (el ejemplo clasico es
la defensa nacional); no obstante, entre el conjunto de politicas
publicas que permiten descentralizacidén ha de existir una cierta
homogeneidad en los procesos ya que si el proceso no es global,
existira de nuevo un peligro de recentralizaciodn.

Es evidente que se requiere un mayor grado de madurez dentro
de la Administracidén Publica del Estado para construir un Estado
descentralizado que para construirlo centralizadamente. Por
consiguiente es una exigencia de cualquier intento de
descentralizacién haber conseguido previamente dicho grado de
madurez.

3.- Caracterizacidén de los obstaculos de la descentralizacidn

a) Sectores sociales vy espacio

En la practica sin embargo, este conjunto de reglas no es de
tan simple aplicacién y se planteara una rica problematica mucho
mas dificil de resolver puesto que los procesos de
descentralizacidn y desconcentracién no tienen en cuenta el sistema
de que se trate (salud, educacidén, etc.) sino su distribucidn
espacial. Enfatizar el espacio sin tener en cuenta el sector de que
se trata, es ver el problema de forma parcial Por otra parte va
expusimos en la introduccién que bajo la misma denominacidén se
encubren en realidad procesos muy variados que incluso tienen

Gobierno Federal tendra facultades para asegurar que tal
descentralizacién no lleva a crecientes desigualdades,
a una mayor incomunicacién entre 1las partes, a la
ausencia manifiesta o encubierta de coordinacidén y, en
definitiva, a la desarticulacién del sistema con todas
sus implicaciones. Esta parece haber sido, por lo que
hace a la conduccién de la ensehanza primaria, una de las
consecuencias negativas de la experiencia anterior. En
el trabajo Descentralizacién Federal y Financiamiento del
sistema educativa op. cit.
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diferentes propdsitos porque responden a contextos politicos e
histéricos de variado signo.

El proceso de toma de decisiones no es un proceso simple por
dos tipos de motivos: En primer lugar, porque es muy dificil
diferenciar lo técnico, de lo administrativo y de lo politico y es
muy dificil, por 1lo tanto, determinar cual es el ente
descentralizado, u drgano desconcentrado, que ha de tomar una
determinada decisién o la autoridad politica competente sobre un
determinado tema.

En segundo lugar porque es extremadamente dificil
individualizar sucesivamente una decisioén en el espacio vy
determinar cuales son los niveles por los que ha de pasar y hasta
dénde deben concretarse, en cada espacio territorial, politicas
que entre si son absolutamente heterogéneas como 1la vivienda, 1la
salud, 1la educacién, la seguridad social, etc. En efecto, 1la
distribucién de competencias entre el Gobierno y 1los entes
descentralizados enfrenta una enorme dificultad cual es la de
definir las competencias en una colectividad territorial ddénde, a
diferencia de los establecimientos publicos, o los sectores, no
puede utilizarse el principio de especialidad. Las colectividades
territoriales tienen una vocacién de intervencidén general en todos
los asuntos de su interés. Esta razdn genera una segunda dificultad
consistente en 1la intima conexién entre las competencias del
Gobierno y las de las colectividades locales que, en la practica,
provoca una linea de divisién fluctuante

El tema no permite desde luego una solucién general, y ni
siquiera una propuesta que pueda tener alguin matiz de generalidad
pues, dependiendo del contexto en el que se sitde la reforma y de
los objetivos perseguidos, cada Estado debe decidir en qué espacios
territoriales y bajo qué 6rganos o entes deben colocarse 1las
competencias relativas a los servicios sociales. El analisis
comparado admite ya cualquier tipo de solucidén; desde el caso
espafnol, dénde 1los sectores sociales son situados bajo 1la
competencia de la regidén, o el francés, doénde despreciando este
nivel, que todavia es algo artificial, se ha erigido al
Departamento como el ente que tiene a su cargo casi todo lo hasta
el caso chileno, doénde es el municipio el que se ha convertido en
el detentor de este tipo de competencias. Por otra parte hay que
contar también con la posibilidad de que cada sector prefiera
limites diferentes y qu éstos puedan o no ser compatibles en 1la
practica. Como seflala CROWTHER refiriéndose al caso costarricense,
existe una tensidn inherente en la oferta que tiende a mitigar
contra el ordenamiento y compatibilizacién de 1los programas

2 - J.M. PONTIER "La repartition des compétences entre 1 Etat

et les collectivités locales: bilan et perspectives". en
La Décentralisation pour la renovation de 1 Etat ob. cit.
pag. 115 y ss. '
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regionales de los distintos sectores. Las economias de escala y las
geograficas de 1los distintos sectores gubernamentales, tanto
productivos como sociales, implican esquemas muy diferentes de
reglonallzac1on y conflictos inherentes sobre la extensidén de los
servicios.

b) La heterogeneidad espacial v sectorial

Por otra parte una gran dificultad practica es la de la
heterogeneidad del tema que estudiamos y que se presenta al menos
en tres sentidos.

a) El primero es el de la heterogeneldad de los entes que van
a ser descentrallzados, es decir, las regiones y las colectividades
locales o municipios. Se han utlllzado criterios de clasificacidn
que son absolutamente insuficientes, tales como los que distinguen
municipios rurales de los urbanos o regiones mds o menos
industrializadas; es preciso encontrar una tipologia mas adecuada
a tan variadas situaciones, que nos permita seguir investigando
como afecta la descentralizacioén y la desconcentracién a entes y
oérganos ya mas homogéneos .

b) Un segundo sentido de dicha heterogeneidad es el que se
presenta en las situaciones y entornos en los diferentes paisesy
al interior de ellos.

C) Por ultimo el tercero afecta a los propios sistemas de
salud, educacidn, vivienda, etc. que tienen cada uno entidad propia
y es practicamente imposible establecer reglas comunes aplicables
a todos. Existen discrepancias naturales entre los sectores en

- lertamente el Gobierno metropolitano supone municipios
\ﬁg una naturaleza completamente diferente. La
administracién de 1la metroépoli latinoamericana excede
con (mucho lo ppropio de 1la teoria municipal Yy
probablemente hay soluciones que obligan a centralizar
en un gobierno metropolitano el sistema de toma de
decisiones y en otros a descentralizarlo. Asi sefala por
ejejmplo J.G. FRANCISCONI criticando la sectorializacién
de la politica urbana que "Como fruto de una ideologia
politica y tecnolégica que predomindé durante varios
decenios, se planificé la ciudad y la metrdpoli, que son
el marco y habitat del ser humano. Con todo, la prioridad
politico-administrativa de 1las inversiones se ha
orientado hacia unos cuantos sectores, especialmente la
vivienda". En "La importancia del sector no estructurado
en los futuros asentamientos urbanos de las metrdépolis
duales" documento presentado al Seminario El1 Tercer
Sector y la Vivienda : Una alternativa para el desarrollo
del habitat de sectores de bajos_ ingresos, Santiago de
Chile, Marzo 1987.
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cuanto a las preferencias de criterios para la delimitacidn de los
limites de las zonas Y regiones.

c) El ambito de 1la intersectorialidad

“Por ultimo, un clasico problema que se plantea cuando se
analizan los procesos descentralizadores Y desconcentradores es el
de 1la intersectorialidad, ya que la coordinacidén de 1o
intersectorial puede volverse mas dificil cuanto mas reducido es
el espacio dénde se desarrollan las politicas. En efecto 1la

determinacién rigurosa de los factores de implicancia reciproca.
Por su parte, a nivel local o micro, la intersectorialidad es mas
blen micro, de prueba. En este punto vuelve a cobrar relevancia el
tema regional como el espacio ¢ptimo dénde existiendo
descentralizacién, puede coordinarse lo intersectorial.

Intimamente relacionado con este tema, estd el de 1las
relaciones complementarias entre los sectores. La eficiencia de
entrega, la capacidad del consumidor de hacer buen uso del bien o
servicio y la contribucién real del mismo para el bienestar de 1la
poblacién, generalmente dependen de la existencia en el consumidor
© su ambiente, de ciertas condiciones que el consumidor o su
ambiente de ciertas condiciones que son resultados de otros bienes
Yy servicios gubernamentales. Naturalmente, la educacidén es uno de
los mas fundamentales para el aprovechamiento o uso eficiente de
los otros bienes y servicios gubernamentales. Naturalmente, 1la
educacioén es uno de los mas fundamentales para el aprovechamiento
0 uso eficiente de los otros bienes y servicios que ofrece el
Gobierno.

V. LA FORMULACION DE UNA ESTRATEGIA

l,- 1a condicidn previa

A través de todo este documento se ha insistido en 1la
necesidad de contar con un buen diagnéstico de la realidad. E1
conocimiento de dicha realidad incluye el conocimiento acerca de
la fortaleza o debilidad de 1la burocracia, del grado de
vigorizacién de los grupos, el conocimiento pormenorizado de los
sectores sociales y, finalmente, la matriz institucional vigente
acerca del Gobierno de cada espacio nacional. Sdélo a partir dg un
diagndstico pormenorizado y actual, pueden definirse los objetivos
previstos.

En la definicién de los objetivos deben asumirse los conceptos
tradicionales para caracterizar la centralizacidn, la
descentralizacion y la desconcentracién. Carece de toda utilidad
el empleo de subterfugios, los recursos retdricos y el wuso
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convencional de conceptos de empleo universal. Las concesiones a
1a moda o a la retdrica van a significar confusidén y convertiran
en irrelevante cualquier intento de transformaciodn.

2.- lLas opciones tedricas

Desde una perspectiva tedérica las opciones de modelos son
cinco.

La primera es la centralizacién total. Los servicios centrales
de a Administracién, dependiente del respectivo Gobierno nacional,
tienen a su cargo las decisiones de politica social. Los servicios
locales tienen como Uunica tarea ejecutar las Ordenes e
instrucciones provenientes de la Administracién central.
Probablemente esta primera opcién se corresponde ‘con las
necesidades de paises muy pobres y de tamano reducido.

La segunda opcién es 1la centralizacién desconcentrada
territorialmente. ILa Administracién central transfiere ciertos
poderes de decisién a sus propios organos territoriales situados
en la regidén, comuna, departamento, provincia, etc., pero no a
tales entes directamente sino a los drganos directamente
dependientes de la Administracidn Central.

La tercera opcién es la centralizacidn desconcentrada
funcionalmente. En este caso la Administracién central transfiere
cierto poder de decisién a un servicio nacional dotado de una
misidén especial.

La cuarta es la descentralizaidén territorial. Los poderes de
decisién son compartidos entre organos de diferente cobertura
geografica (nacionales, regionales, provinciales y comunales),
elegidos todos ellos por sufragio universal.

Finalmente la gquinta opcién es la descentralizacion funcional
en cuyo caso se otorga un poder de decisién a un ente especializado
elegido por votacién popular. Dicha especializacién puede provenir
de la. tarea o de las tareas de ente: gestién de los seguros
sociales de los afiliados, etc. Este tipo probablemente se
corresponde con paises de mayor desarrollo pero de reducido tamano.

3.- Opciones en la realidad latinoamericana

Las opciones en la practica latinoamericana se concentran en
variaciones en torno a la centralizacién desconcentrada vy la
descentralizacidén territorial.

La situacién prevaleciente en la regidén es de centralizacidn
desconcentrada con componentes variables de oérganos
descentralizados (Lo mas comin es que las autoridades de 1los
municipios sean elegidas, asi como las de las provincias en la
mayoria de los paises federales Yy excepcionalmente en los
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unitarios). Esta centralizacidén desconcentrada Se acompania de
Numerosos organos desconcentrados funcionalmente Y escasisimos
entes funcionalmente descentralizados.

Ante la situacidn prevaleciente se abre la perspectiva de una

opcidon descentralizadora basicamente territorial Y puntualmente
funcional.

4.- Tas estrategias de cambio en torno a nuevas modalidades de
recentralizaciodn desconcentrada

No debe sorprender gque sean llamadas estrategias de
recentralizacién desconcentrada ya que implican en sus miltiples
var@edades un nuevo intento de reordenamiento de los servicios
Soclales en torno a uno o varios criterios considerados centrales.
La pluralidad de estrategias atiende, entre otros a los siguientes
criterios:

a) El surgimiento y aceptacion de nuevas orientaciones para
la politica social: el financiamiento, el crédito externo, 1la
evaluacioén de proyectos, el caracter intersectorial de los
programas, etc.

b) La busqueda de nuevas modalidades para la centralizaciodn
de las decisiones nacionales de politica social: ministerio unico,
nuevas agrupaciones de ministerios e instituciones.

C) Otra dimensidén relevante es el papel asignado a los entes
descentralizados territorialmente Yy a los entes descentralizados
funcionalmente. En principio cabe al respecto una ampliacidén o una
disminucién de 1las competencias y/o de los recursos para 1la
decisidén y la gestidén de 1la politica espacial y funcionalmente
descentralizada. En todo caso, hay que calificar los posibles
aumentos de competencias descentralizadas. En efecto, un aumento
de las competencias descentralizadas en los paises, en que la
Constitucién y la voluntad politicas asi lo consagran, implica otro
modelo espacial para los sectores sociales. En este epigrafe, las
referencias atienden a los casos en que la desconcentracidn es la
regla y la descentralizacidén es la excepciodn.

La desconcentracibn, en estos casos, debe ser concebida como
instrumental para los nuevos objetivos perseguidos. En rigor, se
trata de que la desconcentracidén territorial y funcional, si 1la
hubiere, sean coherentes con dichos objetivos. Las cuestiones
relativas a la coherencia incluyen la vinculacidén de la oferta con
la demanda de los servicios sociales. Asi, en las estrategias para
erradicar la pobreza critica, 1la desconcentracion tiene que
vincular, a través del espacio nacional, los cambios de oferta, en
cantidad y calidad, con 1las necesidades insatisfechas y no
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expresadas, separandolas de las expectativas de 1la demanda
satisfecha y declarada.

Todavia no se ha realizado un inventario de los problemas
detectados en torno al vinculo entre oferta y demanda a través del
espacio geografico nacional. Con todo, se pueden sehalar ciertos
temas recurrentes.

En torno a la oferta, es frecuente la comprobacidén de una
aparente paradoja: por una parte, desde el punto de vista de las
necesidades sociales, los servicios prestados por los diversos
sectores gubernamentales son complementarios y, de otra, cada
sector define su propio esquema de desconcentracién territorial
atendiendo a economias de escala, criterios técnicos inherentes a
su especializaciédn, etc.

Otra situacidén recurrente alude a la multiplicacion de
instancias y tramites. Como sefala CROWTHER, comentando la
experiencia de Costa Rica "no solamente existe una multiplicacién
de canales de acceso a las decisiones sobre reparticidén de
recursos, sino que también existe una multiplicacién de pautas
contradictoriales entre si ‘de ordenamiento y priorizacidn de
recursos"

Desde la perspectiva de la demanda, los problemas radican en
identificar la modalidad de participacién idénea para lograr el
acceso a la oferta de los bienes y servicios por parte de los
diferentes grupos identificados como poblacidn objetivo. Es de
general comprobacién la multiplicidad de modalidades previstas para
lograr el acceso a los bienes vy servicios sociales, por muy
selectiva y focalizada que sea una determinada politica social.

El concepto de acceso se refiere al lugar de encuentro entre
la oferta estatal y la demanda social.

Una vez que se logra el encuentro de oferta y demanda, surgen
las modalidades de participacién inherentes a la ejecucidén de cada
programa social. En verdad se preven miltiples formas de
participacidn. La mas simple, propia de las politicas
compensatorias, focalizadas y selectivas se consuma en el mero acto
de recepcién de un bien y/o servicio. En numerosos programas
sociales, sin embargo, es insuficiente la mera recepcién, aun si
ella fuese habitual, en cuyo caso los receptores son clientes o
usuarios de algun servicio.

Para perfeccionar la ejecucidn de algunos programas se suponen
ciertos comportamientos sociales, ya sean individuales o
colectivos. A veces, los comportamientos previstos suponen un

. CROWTHER La regionalizacién de los servicios sociales.
“tex. mec.
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conjunto coherente de acciones u omisiones a realizar dentro de un
lapso de tiempo. De esta manera cada politica y programa sociales
sugieren una modalidad de ejecucion participativa. Por ello cabe
agregar que las relaciones entre la oferta Y la demanda suponen,
en diferente grado, una concertacién informal entre la burocracia
social y los grupos de la sociedad civil. Asimismo, la politica
social desconcentrada suele incluir 1la consulta a los ciudadanos
de ciertas decisiones atingentes a la elaboracidn de programas y
a la determinacidén de prioridades. La consulta tiene el riesgo que
formaliza demandas que la autoridad respectiva no tiene la
obligacién de reconocer.

Sin embargo, es preciso seRalar que las modalidades de
participacién inherentes a la desconcentracién pueden facilitar la
influencia en su propio beneficio, de grupos cuyas demandas no
tienen prioridad. Es frecuente que el canal de presién para
lograrlo sea a través de 1la propia burocracia encargada de las
prestaciones.

Finalmente, se puede concluir gue la desconcentracidn tiene
todas las ventajas de una centralizacidn coherente y orgéanica.
Naturalmente, la desconcentracién asume todos los riesgos de
suponerla instrumental en complejos procesos que condicionan una
actividad burocratica bidimensional: sectorial y espacial. Como es
obvio, sdlo 1la investigacioén acumulativa puede acreditar los
efectos previstos y no previstos que pueden asumir las modalidades
de centralizacioén desconcentrada. :

5.- Las estrategias de cambio en torno a la descentralizacidn de
la politica social

a) Ta politica social descentralizada es un modelo global

A través del andlisis de este documento se ha reiterado que
al modelo de politica social descentralizada no se llega en un
proceso de cambios involuntarios o naturales. Ia comprobacidén de
que pudiesen existir constelaciones sociales en que prevalezcan
procesos de diferenciacién, de concentracidn informal, de
interpeneetracidn entre la burocracia y la sociedad, no significa
que se transite desde una presunta descentralizacion de hecho como
el antecedente necesario de una descentralizacidén de derecho.

Obviamente, para el éxito de la descentralizacidn, es preciso
comprobar la existencia de condiciones sociales de posibilidad. Sin
embargo, la  descentralizacién - supone siempre un cambio
institucional para establecer poderes compartidos, regular sus
competencias entre si, y las de los organos descentralizados con
la administracién desconcentrada.

La implantacién de un modelo de este tipo posee una légica
propia de insercidn. La descentralizacién es un proceso y no un
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acto; se trata en efecto de un proceso continuo y de mediano o
largo plazo que supone flexibilidad en su adaptacidén al medio, lo
gque implica el uso de instrumentos juridicos que sean por si mismos
flexibles (convenios a partir de leyes marco, etc.) .

b) la creacidén o_renovacién de poderes locales que amplian sus

competencias descentralizadas al interior de modelos centralmente

desconcentrados

Se trata de experiencias en boga en la regién en que se
entregan a los municipios, competencias en la gestidén de 1los
servicios sociales. Si bien subsistira el modelo global
desconcentrado, se incluye su referencia en el epigrafe de procesos
de descentralizacidén en razén de la importancia de un cambio de
tanta envergadura. En efecto, municipalizar 1los servicios de
educacién y salud es practicamente descentralizar los servicios
sociales en su nivel comunal (Obviamente si las autoridades
municipales no son elegidas por sufragio universal, el municipio
no es mas gue un mero servicio publico desconcentrado).

El quid de estas experiencias estara centrado en 1la
coordinacién de las competencias compartidas: por una parte las
competencias del Gobierno nacional y la administracién a su cargo
y, de otra, las competencias de las autoridades municipales. El
seguimiento del cambio es similar, no idéntico al proceso integral
de descentralizaciodn.

c) El sequimiento del cambio en los procesos de descentralizacidn

Si se intenta llevar adelante un proceso de descentralizacidn,
es posible disefiar el cambio en las distintas fases de transicién
y consolidacidén del mismo.

Dicho andlisis incluye varias dimensiones relativamente
auténomas si bien interdependientes. Se han agrupado en torno a
cuatro nucleos de andlisis: contexto, coherencia, innovacioén y
proyeccioén estratégica.

i) andlisis de su génesis

Analizar a fondo el cuadro politico dénde se manejan los
procesos de descentralizacidn es muy importante porque cada uno de
ellos proporciona un marco institucional diferente y responde a un
contexto histdrico también distinto. La variedad de estas
situaciones es la que hace aparecer multiples procesos de
descentralizacién con variados objetivos y por 1lo tanto poco
comparables, si no se tiene en cuenta esta circunstancia. Ello

35

.— en el trabajo Descentralizacidn Federal y Financiamiento
del Sistema Educativo. Proyecto PNUD ARG/87/012, Nov.
1987.pag. 97.




40

implica que ademas de una cierta uniformidad en los procesos,
existan miltiples objetivos especificos que muestran realidades
diferentes.

Este andlisis supone identificar en primer lugar cual es el
cambio estructural del orden politico utilizado como soporte de
los procesos de descentralizacidn, lo que implica el analisis de
variables que estan fuera de los sistemas de politicas sociales;
dichas variables son los cambios politicos que estan en el origen
de los cambibs en los sistemas. En segundo lugar habra que estudiar
la adecuacidén del entorno social al sistema que se quiere poner en
funcionamiento y la retroalimentacién del mismo con su entorno, lo
que implic¢a tomar en cuenta magnitudes como la opiniodn pubica, la
herencia histdérica, la estructura econdmica del pais, etc(®).

~ii) andlisis de coherencia basica

El 4rea de mayor atenciodn radica en el andlisis de coherencia,
es decir, el estudio de la ldégica minima que requiere cualquier
proceso de descentralizacidén. Es ésta ya una cuestién de hecho y
no de derecho que implica al menos tres tipos de estudios: una
concerniente a la relacién que debe existir entre los procesos de
descentralizacién y de desconcentracién, una segunda referente a
la readecuacién de los mecanismos de financiacién y, por ultimo,
una tercera referida a la capacidad administrativa, tanto de 1la
administracion central como de la descentralizada y desconcentrada.

En efecto, de lo que se tratarda es de estudiar si el sistema
ideado externamente cuenta con una base administrativa que permita
su funcionamiento y de encontrar los adecuados mecanismos de
financiacién que lo sostengan. En cuanto a la relacién de los
procesos de descentralizacion y desconcentracién, se tratara de
investigar si existen los adecuados mecanismos de concertacién
entre la administracién descentralizada y la desconcentrada.

" iii) andlisis de la innovacién

Puesto que ha cambiado el modelo, interesa conocer sus
innovaciones. Se tratard en todo ‘caso de un analisis
particularizado aunque pueden existir algunos puntos en comun entre
los diferentes sectores de salud, educacidn, vivienda, etc. En este
punto habria que estudiar aspectos como el de la atencidn primaria
o el desarrollo de un nuevo modelo de atencién en salud o conceptos
como el de innovacién curricular en educacidén. Por ultimo, cabria

3 - Recientemente M. LAMBERT, ‘refiriéndose al caso francés,
senalaba gque wuno de los éxitos del proceso de
descentralizacién francés, a pesar de haber sido Francia
un pais tradicionalmente centralizado, estriba en no
haber aislado la reforma del contexto del pais"™ ob. cit.
pag. 48.
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investigar sobre la proyeccién estratégica del sistema ddénde se
vinculardn los andlisis de coherencia e innovacién con la dindmica
del sistema, centrada fundamentalmente en la capacidad de
investigar y generar su propia capacitacién.
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I. UN MARCO TERRITORIAL DE REFERENCIA: EL DESARROLLO REGIONAL
COMO UN PROCESO NECESARIAMENTE DESCENTRALIZADO

transformacidn en practica politica, aunque 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 1la descentralizacién, que anota a su haber en el presente
decenio no pocos avances en varios paises. No es del caso
repetirlas aca, aunque es pertinente recordar un hecho al parecer
fundamental: ahora parecen cruzarse en un mismo plano la oferta
descentralista, empujada por un Estado que actua en este contexto
a partir de distintas racionalidades y, la demanda descentralista,

organizaciodn (consumidores, usuarios de servicios,
colectividades territoriales, etc.).

Entre los varios planos 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 Peru) o de orden administrativo
Yy de planificacidén (Colombia vy Guatemala), los nuevos regimenes
municipales (Colombia, Chile, Ecuador, Guatemala) y en general el
estimulo a la desconcentracidn Yy descentralizacidén territorial de
los servicios prestados por el Estado central

Si descentralizar significa reconocer competencias (es decir,
capacidad de decisidén Y capacidad de manejo de recursos) a
organismos no subordinados al Estado, ¥ en otras palabras, si
descentralizar es redistribuir poder entre el Estado Yy la sociedad
civil, cabe preguntar quienes son concretamente los receptores en
este proceso redistributiveo. La respuesta es inequivoca: 1los
Cuerpos intermedios existentes o por crearse en el espacio entre
el individuo y el Estado Yy varios de tales cuerpos intermedios se
han estructurado o se estructuraran sobre la base de lealtades,
intereses o problemas colectivos de tipo territorial. De aqui 1la
importancia creciente de las regiones (sean éstas creadas
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especificamente a partir de realidades pre- existentes, o bien como
expresiones reforzadas y modernizadas de las unldades politico-
administrativas vigentes), como espacios en los cuales asentar una
parte de la descentralizacidén politico-territorial.

Por ello desde hace un tiempo a la fecha, las tematicas sobre
regionalizacién y sobre descentralizacién (administrativa .y
politica) han comenzado a entremezclarse cada 7ez con mas fuerza,
al punto que hoy dia seria practicamente imposible hablar sobre
regionalizacién sin inscribir el problema en el marco de la
descentralizacion politica y territorial. También resultaria
anémalo discutir el tema de la descentralizacién sin referirlo v
encuadrarlo en la cuestidén de la reqionalizacidn y de un desarrollo
regional amplio v bien entendido.

Como se senala en un documento preparado para el Instituto:

" El tradicional centralismo de los Estados latinoamericanos, de
los federales asi como de los unltarlos, parece estar sometldo 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 mas eficientes de
accion.Los planteamientos en torno al fortalecimiento del
federalismo o en torno a propuestas de regionalizacidén suscitan
interrogantes dirigidas a una cuestién de fondo: la organizacidn
de la sociedad politica y de la sociedad civil y las implicancias
de ello en relacion a la formulacién de politicas y a posibles
modalidades de planificacién Yy participacidn. ¢Cuanta
descentralizacion politica y a qué nivel? ¢Cuanta desconcentracidén
y en relacioén a cudles funciones del Estado? ¢Cuan gradual o cuan
acelerados deben ser estos procesos?" (Boisier: 1987).

Para discutir el tema propuesto en este trabajo, hay que
disipar la niebla que se cierne sobre el concepto de desarrollo
regional y decidir con mads precisidén qué se quiere expresar con
él.

Como lo plantea Dudley Seers en su bien conocido trabajo ;Qué
estamos tratando de medir? (Seers; 1981), el punto de partida es
que no pueden evitarse los "juicios de valor", tan mal vistos por
los positivistas. El1 concepto de "desarrollo" y por analogia, el
concepto de "desarrollo regional", es inevitablemente normativo,
casi un sindénimo de mejoramiento. Pretender otra cosa es ocultar
los propios juicios de valor.

De manera que en realidad se puede decir cualquier cosa y no
hay forma de saber si una definicién abstracta y valdérica 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 y sus potenciales modificaciones.
Es mas sencillo y directo decir simplemente que toda definicién
sobre desarrollo regional es ideoldgica. Ahora bien, puesto que
se trata de una definicidén ideoldgica sobre una cuestidn que
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envuelve parcial pero necesariamente al Estado, la visiodn que se
tenga acerca de éste Y de sus relaciones con la sociedad,
inevitablemente se reflejara sobre 1la concepcioén del desarrollo
regional.

A la hora de develar lo oculto, aca se toma partido por la
nocioén del Estado subsidiario y solidario. Como tantos otros
conceptos, la nocidén de "subsidiariedad", aplicada al Estado, ha
sido manoseada Y enganosamente utilizada a favor de una posicidén
ultra liberal, cuya utopia no tiene nada que ver con la solidaridad

estructuracidén piramidal de 1la sociedad, 1la que se organiza en
multiples asociaciones de ambito y complejidad creciente, desde la
familia hasta el Estado, la asociacién 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 sélo aquello 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 1la defensa, pasando por funciones
econdmicas hasta aquellas relacionadas con la coordinacioén, 1la
administracidén, 1la justicia y en general, la consecusidn del bien
comun.

Pero las asociaciones intermedias libremente establecidas, no
son todas iguales incluso dentro de un mismo nivel piramidal (por
ejemplo, coexisten municipios ricos Y municipios pobres).La sola
aplicacién de la nocion de subsidiariedad podria generar
situaciones de intolerable injusticia, con un alto potencial de
violencia politica, si no “es acompafiada de la aplicacién
sistematica del principio de solidaridad, ejercido por el Estado,
precisamente para garantizar el bien comun.

Algunas de estas asociaciones intermedias son de naturaleza
territorial, es decir, surgen como agrupaciones cuya articulacidn
fundamental deriva del hecho de compartir un territorio que tiene

individuos o grupos. Asociaciones de vecinos, municipios,
provincias vy 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 bosee un espacio de realizacién auténomo.
Aqui se encuentra el fundamento de la descentralizacioén
territorial, como potenciacidén de este espacio de realizaciodn.

Al poseer cada colectividad territorial un espacio de
realizaciodn autonomo, es decir, propio y diferenciado, se deduce
entonces que el desarrollo regional, considerado como un proceso
nacional o que incluye a todo el conjunto de las colectividades
territoriales, tiene por propdsito fundamental garantizar 1la
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diversidad dentro de la unidad nacional, 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 nacién 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 operacionales
es necesario definir ademas, 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 concepcién nacional
del desarrollo del sistema de regiones y segundo, como un proceso
localizado de cambio social sostenido que tiene como finalidad
ultima el progreso permanente de 1la regién, de la comunidad
regional como un todo vy de cada persona en_ ella. Mas
concretamente, el desarrollo regional resulta de la interaccién de
un conjunto de procesos mas singulares, cada uno de los cuales
constituye una condicidén necesaria del desarrollo de la regién.
Por eso puede afirmarse que el desarrollo de una region, que por
cierto presupone su propio crecimiento econdmico en el marco
estratégico nacional, implica necesariamente:

a) un creciente proceso de autonomia decisional por parte
de la regidn, que posibilite como se senald mas atras,
la eleccioén de estilos de desarrollo Yy la aplicacién de
instrumentos correspondientes a ello. Las implicaciones
politicas y socioldégicas de este proceso de creciente
autonomia (que se logra mediante un proyecto politico
descentralizador) han sido examinadas en otra parte
(Boisier; 1988);

b) una _creciente capacidad reqional de captacién vy
reinversioén del excedente econdémico regional, que permita
dar sustentabilidad de largo plazo al propio crecimiento
regional mediante la paulatina diversificacién vy
ampliacidén de la base econdmica regional.
Particularmente importante resulta esto en el caso de las
regiones cuya base econdmica se funda en la explotacidn
de recursos naturales no renovables;

c) un_ proceso creciente de inclusidn social, entendiendo
por ello una mejoria sistemdtica del patrén regional de
distribucidén interpersonal del ingreso asi como 1la
organizaciodn de las instituciones formales que viabilicen
la participacién de la poblacidén en el sistenma politico
de toma de decisiones de la regidn;
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d) una creciente conciencia ecoldgica Yy de responsabilidad
colectiva con respecto al medio ambiente, calidad de vida
Yy explotaciodn de recursos que preserve el medio regional;

e) una creciente sincronia inter-sectorial Yy territorial en
- el modo de expansidén econdmica 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 comoc a un adecuado reparto del crecimiento
y de la poblacidén en el sistema de centros poblados de

la regidn.

En consecuencia, el nivel de desarrollo de una
regién puede visualizarse como un "vector" cuyos
elementos son precisamente los "estados" de las cinco
variables recién descritas, una de 1las cuales es
Jjustamente la descentralizacidn politica. Parece
importante resaltar la idea implicita de endogeneidad
atribuida al desarrollo regional, una idea que se
concreta no sélo mediante la descentralizacidn politica,
sino también por medio de una significativa presencia de
la propiedad regional de los medios de produccidn.

En resumen, sea que el concepto de "desarrollo
regional™ se utilice a escala nacional, sea que se
utilice a escala propiamente . regional, la

~descentralizacién resulta una condicién necesaria de é1.
Sin descentralizacién no puede concebirse la posibilidad
de desarrollo regional, al menos dentro de la perspectiva
valdérica adoptada. ~ ‘

II. EL CONCEPTO DE POLITICA SOCIAL Y SUS COMPONENTES

El objeto de este punto es mostrar el amplio rango en gque se mueve
la idea de politica social Y sus implicancias en términos de
componentes que permitan analizar la dimensidén espacial de ellos.

Hablar de politica social tiene varias dificultades que
empiezan por el concepto mismo (pocos de los textos que hacen
referencia al tema explicitan una definicioén), pasan por el
elemento central en funcién del cual se define (medios vs
objetivos), y finalmente por la dinadmica y el caracter que asume
el concepto de acuerdo a las condiciones (con especial referencia
al estilo de desarrollo), lo que impone determinadas dimensiones
(y por 1lo tanto contenidos/componentes); esto uUltimo es
particularmente cierto en un marco como el que tipifica a la actual
situacidén de crisis.
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Las dificultades del concepto tienen mucho que ver, en primer
lugar y como es 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
estan dadas por el contenido "politico" del concepto. En cuanto
a "lo social" el significado se vincula ' ideas como: lo colectivo,
bienestar humano, estructura Yy participacién social, sectores
sociales y atencidn a grupos marginados. Por su parte y derivado
de lo anterior el proceso de evolucidn del concepto de "desarrollo
social" lo ha ido relacionando con objetivos como los siguientes:
proteccidn al trabajador asalariado, consecuencia del desarrollo
econdmico, condicién para el desarrollo econdémico, elemento central
del desarrollo, generacién de empleo, proceso integrado Yy
localizado y, eliminacién de grupos en extrema pobreza (donde
pueden visualizarse dos enfoques alternativos: el de pobreza
critica y el de satisfaccién de necesidad basicas).

En cuanto al contenido "politico" de las politicas sociales
se rescata su relacién con: 1la obligatoriedad de efecto colectivo
de estas, la institucionalidad de 1la que emergen (marco y mecanismo

de formulacién) y la visidn ideoldgica que trasuntan. Por ello,
al entender de un autor, frente a "la distorsién de atribuirle una
naturaleza técnica" ¢ defiende que: "las decisiones sobre los

problemas sociales son estrictamente politicas" (Fernandez, 1984).

De acuerdo a estos elementos, los conceptos mas amplios de
politicas sociales se asocian a la idea de una planificacidén
social-societal (planificacién social para el cambio), mientras
que los conceptos mas restringidos (concretos) estan asociados a
una idea de planificacién social como tipo (&rea) de planificaciodn
(idea de politicas sectoriales y de servicios sociales). ¥

En un extremo se podria citar la idea de politica social como
"construccién programada de transformaciones que afectan 1la
realidad global orientando la sociedad a objetivos sociales
encaminados hacia nuevos modelos.." que implica modificaciones en

y Esta idea se relaciona con la primacia que tiene el sistema

econdmico en la asignacidn de recursos y la creciente sofisticacidén
en la preocupacién analitica y practica sobre los problemas
sociales (Ingenieria social).

¥ Si bien los conceptos de planificacidn Yy politica social se

emplean indistintamente en muchos casos (autores), cabe enfatizar
que representan distintas instancias de accién y aun mas 1las
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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los mecanismos de acumulacién, produccién vy distribucisn
(Rodriguez-Noboa, 1978) y cuyo propdsito es "maximizar la igualdad
de oportunidades de satisfaccisén de intereses y minimizar las
posibilidades de establecer relaciones estables de dominacisén®
(Pusic, 1981). cCon algun grado mayor de operacionalidad pero sin
dejar de tener un caracter global se puede considerar la definicidn
de "politica social (que puede ser planificada o no) como la
intervencidén en la realidad, mediante acciones (ojala coordinadas)
que asignan recursos escasos para aumentar el bienestar de 1la
poblacidén en su conjunto lo que en general se logra -ante todo-
disminuyendo los sectores que viven en situacién 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, educacidn y
vivienda (en 1la concepcion mas tradicional) y con cultura,
comunicacién y recreacidén 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 definicidén. Asi mientras las primeras estan orientadas a los
objetivos de la politica social, las segundas enfatizan los medios
(y acciones) para alcanzarlos. Normalmente tales diferencias se
vinculan también con la visidn de 1la politica social asociada a
particulares estilos de desarrollo, en cuyo marco se plantean
distintos medios para alcanzar fines ultimos en los cuales no hay
mayores discrepancias. 2

El concepto tiene también una dinamica que de un modo
importante responde a las distintas condiciones por las que han
pasado los paises, y por lo tanto a las modificaciones 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) y
Cardoso (1982), estos 2 ultimos con un mayor énfasis en el
trasfondo histérico en América Latina y el aporte de la CEPAL al
respecto. En esta dindmica quizas el aspecto mas interesante lo
constituye la revalorizacidén de 1la participacién como condicién

para la existencia de politicas sociales, vale decir el caracter

& 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 eleccidn de sus destinos, y otras metas de la misma indole"
(Franco, 1982).
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mas publico que estatal de tales politicas y la necesidad de un
control social del Estado (y no por el Estado). 2/

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 desconcentracidn y descentralizacién de
éstos.

El cardcter 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 regioéon y 1las
consecuentes modalidades de planificacién adoptadas. De acuerdo a
una sistematizacioén hecha por ILPES (1982) tales estilos quedarian
definidos por la combinacidén de estrategias con respecto a los
elementos bdsicos que definen un proyecto nacional: el mecanismo
prevaleciente de asignacién de recursos; el lugar (preeminente o
subordinado) de las politicas sociales y de bienestar y: el
tratamiento al capital extranjero y la apertura al mercado externo.

Las modalidades de planificacién derivadas se definen segun
la oposicidén o combinacidn de los polos: subsidaria vs reguladora,
comprehensiva vs de proyectos y normativa vs adaptativa.

Estas modalidades darian origen a tres tipos de politicas
sociales:

a) Caracter subsidiario y subordinado a la politica
econémica (resuelve impactos no deseados de ésta),
asociado a una planificacidén subsidiaria, normativa y
comprehensiva.

b) Caracter complementario y auténomo respecto a la politica
econdmica (actua en paralelo a ésta), sin afectar raices
estructurales, asociado a una planificacién reguladora,
normativa y de programas y proyectos.

c) Caracter preeminente integrado a 1lo econdmico como
dimensiones de un mismo proceso (caracter integral del
desarrollo), asociado a formas de ©planificaciodn

reguladora y comprehensiva.

Como puede verse, no es dificil asociar estas categorias al
rango de ideas descrito precedentemente, vale decir hay alguna
correlaciodén del caracter subsidiario con la visién sectorial de la

2/ 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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planificacién, y el caracter preeminente integrado con la visisn
de planificacién societal. En todo caso dado los mecanismos de
asignacion de recursos prevalecientes en los paises de la regién
S€ reconoce una mayor presencia de politicas sociales con un
caracter subsidario y subordinado a la politica econdmica.

Desde otro angulo y contribuyendo a visualizar los desafios
que en términos de politicas sociales implica la crisis, se puede
sehalar que las distintas orientaciones de las politicas sociales
quedan definidas por la forma en que se resuelven las tensiones
enfrentadas por ellas: ¢

Econdmicas: Referidas principalmente a la coordinacioén de
agentes en las tareas productivas Y en la prestacién de servicios
(¢quién asume lo social?) y a los mecanismos de asignacién de
recursos (¢cuanto a 1lo social?). En gran medida estas
consideraciones tiene que ver con la fase de elaboracidén de 1las
politicas sociales.

Burocraticas: Referidas a la combinacién de actores del
aparato estatal: politicos, técnicos y burdcratas y 1los
requisitos de continuidad Y Ppersonalizacién de las politicas
sociales. Factor determinante de la viabilidad de las politicas
Yy relacionado especialmente con la fase de ejecucidén de ellas.

Genético-ambientales: Referidas a las hipotesis de causas
del comportamiento social Y por lo tanto a los impactos esperados
de la politica y;

Socio-culturales: Referidas a la distancia entre acciones
sectoriales y objetivos globales que se plantea la politica social
lo que dificulta la fase de evaluacidén de ésta.

La complejidad de las dimensiones anteriores se ve agravada
por el contexto actual (de crisis) de las politicas sociales 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 ya se ha tratado extensamente
en varios trabajos ¥ hos interesa seflalar que el contexto esta
definido basicamente por las siguientes condiciones:

=4 "Esta sistematizacidn de tensiones asi como el grado de avance
en las distintas controversias en torno a la politica social
aparece en Franco (1982).

u Aunque también se hace referencia a la existencia de
burocracias en la prestacitén privada de servicios.

y""ILPES,(léss a y b), Costa-Filho (1988 a y b), Rodriguez-Noboa
(1988) .
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Econdémicas: Nuevo paradigma productivo que se expresa en un
cambio acelerado de procesos y productos y se inserta en una nueva
divisidén internacional del trabajo. ¥ Este proceso que redunda en
una explosidén de especializaciones de trabajo, va acompafiado de
una caida de la inversidn en America Latina, con obvios impactos
en el empleo productivo, agravado por la permanencia en la relacidn
capital-trabajo (impactos en niveles de desempleo, subempleo. y
caida en salario real).

La reversion 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 externo, y por el otro el aumento
de ahorro interno, mejor asignacién de la inversién Yy uso de 1la
capacidad instalada.

Sociales: fragmentacién social derivada entre otras cosas
de la diversificacién de especializaciones en el trabajo,
(debilitamiento de 1la organizacién sindical por ej.) y

dificultades (estructurales) para la incorporacién de amplios
sectores de la poblacidn que redundan en aumento de la informalidad
Yy el paso de situaciones de marginalidad a exclusidn (ya no se
puede atender la marginalizacién solo con proyectos de pobreza
critica).

Politicas: Nueva forma de relacionamiento del Estado y 1la
sociedad civil en un cuadro de complejidad creciente (multiplicidad
de actores) y dinamica abierta. (Costa Filho; 1988 a y b).

En términos de los sectores sociales 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 selectividad (discriminacién  positiva),
coordinacidn intersectorial, mejoramiento en la gestidn
institucional y mayor involucramiento de 1la poblacidn. (ILPES;

1985 b y 1986).

Las grandes restricciones resultantes de las condiciones

enunciadas, hace que las politicas sociales requieran nuevas
formas de organizacidén _social para la adecuacidén entre
requerimientos (crecientes) y recursos (decrecientes), ello en

contraposicioén 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
funcidén de los intereses del capitalismo. (Cardoso, op.cit.)

Y Sobre un sistema tecnoldgico basadoc en el conocimiento y
crecientemente independiente: de los recursos naturales.
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Desde una perspectiva mas global, estas condiciones demandan
grandes transformaciones de la planificacién, especialmente en los
siguientes términos: ¥

- Incorporacién de nuevas percepciones que permitan
identificar una adecuada explicacién de la dinamica
econdémica y una mejor comprensién de sus efectos en
términos de desarrollo social.

- Nuevos métodos que permitan incorporar la incertidumbre.
(La multiplicidad de actores participantes incide en este
proceso).

- Mayor interaccién entre el disefio futuro Yy 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 1los
distintos agentes 1lo que supone la profundizaciodn de los procesos
involucrados en la participacidn, descentralizacién, concertacién,
democratizacidén de la esfera piblica y consenso; y que dependera
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 1lo que se plantea como
alternativa mas adecuada es, en términos de Cardoso, "la reaccidn
social que ponga limites a la utilizacién de las politicas sociales
que garantizan una ciudadania mas regulada Yy restringida", lo cual
significa mayor autonomia de presiones sociales al Estado,
descentralizacién de servicios y mayor 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
social en el contexto de conexiones (tensiones) econdmicas vy
politicas (para no asumir un caracter asistencial voluntario vy
fragmentario), que rescate las distintas visiones sobre ésta. En
términos de sus componentes (areas de accidn), la presencia de las
diversas visiones se manifiesta en los dos tipos (grupos) basicos
de politicas sociales definidos sequn la profundidad y globalidad
de los cambios que producen, entendiendo gque normalmente coexisten
combinaciones de diversos grados en la practica social. 1/

10/ Tomando especialmente propuestas de A. Costa-Filho (op. cit.).

1/ Relacionado con esto, Fernandez (1984) 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
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El primero de ellos corresponde a las de caracter
distributivo: ‘"capaces de transformar los basamentos de 1la
estructura social en dque reposa la distribucién del producto
social" y que se vinculan especialmente con 1la estructura de
propiedad y el funcionamiento del sistema econdémico. El1 segundo
coresponde a las de caracter redistributivo: "modifican la
distribucién 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 areas de accién de la
politica social: ¥

a) con efectos distributivos

1) Relacionadas con la propiedaad:

- redistribucién de activos existentes (transferencia,

- goecializacién o genéracidén de formas asociativas)
con acciones como la nacionalizacidén de empresas
industriales y la reforma agraria.

- reorientacién de la inversién publica como medio

~ para aumentar’'la cantidad y productividad de activos

de grupos marginados con accéiones como distribucién

gratuita o subsidiada de instrumentos de trabajo,

infraestructura y perfeccionando mecanismos de
comercializacidén y acceso al crédito.

ii) Relacionadas con el trabajo: =

- acciones encaminadas a incrementar la cantidad vy
productividad de ° los “‘empleos 1o ique  puede
desarrollarse basicamente a través de dos
mecanismos: - N T IR R

econdémicos: cambios en la estructura productiva y
patrones tecnoldégicos ¥ .

formacidn profesional: evolucion en la calificacién
de los recursos humanos.

corrientemente normativa®.

12/ Aungue no se ha trabajado explicitamente se sugiere revisar
también a ‘este respecto’' el  interesante “esquema planteado por:-
Rodriguez-Noboa (1981) , con una vision global de la politica social "
orientada al <cambio (social) gue ‘revierta la tendencia

concentradora de la riqueza y el poder. En este esquema los.
componentes de la politica serian: propiedad, ocupacién, ingreso,
participacién, ' nivel de ' vida, valores-cultura-educacién Yy

organizacién social del espacio.
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Entendiendo que cualquiera de ellas debe darse en
condiciones de crecimiento econdmico pero que éste
por si solo no es suficiente para la deneracidn de
emnpleo.

- mejoramiento  de las  condiciones laborales
princigalmente en teérminos de una legalidad que
garantice los derechos de los trabajadores y en las
facilidades para el reforzamiento de su organizacién

iii) Relacionadas con actives seeciales: concepto due se
vincula a hecesidades Y recursos no materiales de la

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

- Derechos Humanos como fundamentacién para la
planificacién social (Flisfisch, 1981).

- promocidn a la organizacién social (fortalecimiento
de la sociedad civil) como mecanismo de desarrollo
de la participacién.

- desarrollo. cultural vy conunicaciones, mecanismos
que no solo permiten ¢rear y reforzar valores, 1lo
cual es especialmente importante desde la déptica
regional, sinoc ademas porgque pq@?en potenciar 1a
creatividad y la participacién, 2

Todas relacionadas con el gasto publice peroc en el componente
que transforma el perfil gers@nai, funcional y sectorial de 1a
distribucién de ingreso. ¥ Los efectos distributivoes no solo
hacen referencia a la asignacién de gastos sino a la forma de
financiamiento del Estado (politica fiscal). =

¥/ pemo (1981) hace especial referencia & una politica cualtural
adecuada .a poblacidén de menores ingresos destacando tres
eomponentes! cultura de la de ideritidad del ~pueblo(valores),
cultura de  la subsistencia(ereatividad) y - ‘cultura;’
‘democratica (participacién). , R . S

1%  Hay otra parte del gasto en lo que hace a la mantencisn del
aparato burocratico que puede constituir un dato estructural (Di
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La politica que se cgnsidera por excelencia en esta categoria
es la Seguridad Social, - dque en un sentido amplio abarca cinco
programas: riesgos profesionales; pensiones por vejez, invalidez
y sobrevivencia; atencidn médico-hospitalaria; asignacion 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 los ingresos monetarios y las tienen que ver con provisién
de bienes y servicios.

i) Relacionadas con 1la redistribucién de ingresos
monetarios: reajustes de remuneraciones, determinacidn
de salarios minimos. (Asignaciones familiares).

ii) Relacionadas con 1la provisién directa de bienes vy
servicios, item gque incluye los sectores tradicionales
en materia de politicas sociales (salud, vivienda,
educacién, nutricién, recreacién). Sin embargo, cabe
aclarar que dependiendo de la persistencia y estabilidad
de tales programas estos pueden  tener efectos
estructurales (distributivos)j. Esto ocurre
particularmente con la educacioén (incidencia en
participacién) en parte por sus efectos en la insercién
dentro del mercado de trabajo (retroalimentacién entre
participacién econdmica y participaciodn politica) pero
también por el rol jugado en la formacién de las personas
como ciudadanos (Demo, 1981).

III. TERRITORIALIDAD DE LAS POLiTICAS SOCIALES

Cualquier 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 cuestiodn
y la pone el servicio directo de un concepto singular de
desarrollo.: Asi por ejemplo, aquello que se denomina usualmente:
como politica regional, es en realidad un conjunto - ¢ una
combinacién de politiCas;especificas'(tributarias, arancelarias,
administrativas, financieras, etc., etc..). La ponderacién de los
elementos compbhenteS'Se'define de manera que el resultado (en una

13/ 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 empleo
y presenta bafacte;istiCas de estratificacioén), por el impacto
efectivo en la redistribucién del ingreso (en general regresivo)
y por cuestiones dd tipo financieras. (Mesa-Lago e Isuani; 1981).
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forma figurada, el "vector" resultante) sea eficaz y eficiente para
obtener el propésito 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
seccidn del documento. De una manera formalmente similar entonces,
la politica social es también un conjunto de politicas (o
instrumentos) especificos, varios de los cuales resultaran
coincidentes con los correspondientes elementos de 1la politica
regional. ’

De aqui entonces surge la necesidad de definir lo que podria
llamarse la interfase de as politicas, utilizando este concepto
para identificar el subconjunto de elementos comunes, .una cuestién
de gran importancia para -ayudar a mejorar .la goordinacién
interagencial de 1las politicas y elevar el grado de
intersectorialidadwdeuellas.,gEl,concepto‘de interfase --propio de
la informatica-- alude al mecanismo que permite comunicar dos
lenguajes diferentes y su uso analdgico en el campo de las
politicas de desarrollo parece un conveniente procedimiento
heuristico. S : ‘ L

.. .. A titulo de mero ejemplo, una, especifica politiga de empleo,
forma. parte sjimultaneamente de una politica regional y de una
politica social y lo mismo podria sefialarse en relacidén a otros
elementos. . : : ' ' "

. Asi gque una primera aproximacién al tema de la. dimensidn
territorial de las politicas sociales lleva a especificar cuales
componentes concretos de la politica social sSe encuentran tambieén
contenidos en el "vector" de la politica regional.

El cuadro . siquiente muestra tanto el "vector" de. politica
regional como el "vector" de politica social. De inmediato se
aprecia el diferente nivel de precisién del contenido de cada
politica, . lo. que ciertamente dificulta la .identificacién de 1la
"interfase". . . ' S '

Politica Regional R Ty Politica Social ,
ol{ e ' a) Po;;ticgs distributivas

A)
1. Redistribucidn de
activos v
. : v o 2. Inversidén publica
1. Politicas de desarrollo (reorientacisén de la)
urbano. 3. Empleo 4
2. Politicas de transporte y . . 4. Legiglacion laboral
comunicagiones. p 5. Activos sociales ,
3. Politicas de zonas . 5.1 Legalidad laboral
industriales. o . 5.2 .Organizacién social

5.3 Cultura y :
. comunicaciones.
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B) Politicas orientadas a B) Politicas redistributivas
facilitar el proceso de
capitalizaciodn 1. Seguridad social
2. Ingresos monetarios
1. Politicas tributarias (redistribucidn de)
2. Politicas arancelarias 3. Provision directa de
3. Politicas monetarias bienes y servicios
4. Politica cambiaria 3.1 Educacién
5. Politica de empresas 3.2 Salud
publicas. < 3.3 Vivienda
3.4 Nutricién

C) Politicas de gestidn

1. Politicas de desconcentracidn
2. Politicas de descentralizacidn

D) Politicas de articulacién regional

1. Politica de organizacién social.
2. Politica cultural

E) Politicas compensatorias

1. Politica fiscal

F) Politicas de control

1. Politica de control metropolitano.

G) Politicas labérales

1. Politica de empleo
2. Politica de formacién profesional.

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

No obstante, en el intertanto ‘ya puede. sefialarse ' cudles
politicas especificas tales como'la olitica de empleo y formacion
profesional (G.1 y G.2 en el vector regional.y A.3 en. el vector
social), la politica..de brganizacion . social ~ (D.1 .y A.5.2
respectivamente), la politica cultural- i de_comunicaciones (D.2 y
A.5.3 respectivamente) y las politic

s:de-gestién 'y de provisidn
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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

territor}alidad de las politicas sociales. Las politicas senaladas

de varios paises.

La politica de empleo es crecientemente concebida como una
politica necesariamente regional, a lo menos en . los paises
industrializados, en donde cada vez con mayor frecuencia se
reconoce la imposibilidad de absorber la desocupacidn. industrial
(producto tanto de la crisis internacional como de 1las nuevas
tecnologias industriales) por medio de programas tradicionales
centralmente disefados Y centralmente puestos en practica. Esta
€S una propuesta desarrollada,.entre otros, por Xavier Greffe en
Decentraliser pour 1'emploi (Greffe; 1988).

4

"La fragmentation du marché du travail est l'aggravation de la
situation de certain groupes de la population implique en effet des
réponses spécialisées. Les pouvoirs publiques sont alors conduites
a transférer certain compétences du”.niveau‘.centralw¢versw'les
services locaux, a multiplier ces derniers et, tentative autrement
significative et audacieuse, & y associer des agents extérieurs a
l'administration. La décentralisation apparait alors susceptible
d'"offrir" des services nouveaux, ce qui constitue bien son
objectif naturelle " (Greffe; 1988, 11). .o o AR Ot B

Intimamente asociada a la poelitica de empleo (en. el sentido
del incremento de la oferta de puestos de trabajo) se halla, como
es bien conocido, la politica de formacidn profesional, puente
entre, precisamente, el sistema educacional y -el 'mercado de.
trabajo. Es completamente obvio gque una decisidén de descentralizar
(sin importar todavia el nivel) la politica de -empleo’ conlleva
automaticamente 1la necesidad  de descentralizar la politica de
formacidén profesional, maxime cuando se considera que esta ultima
debe diseflarse en estrecha concordancia con la estrategia regional
de desarrollo.

En Francia por-ejemplo,'lanLey 83 del 7.1.83 establece =-en:
su exposicion dermotivos—f'que.la'farmacién'profesionai:constituye,
la prolongacidén indispensable de las atribuciones reconocidas a. la
regién en materia de planificacién econdmica y ordenamiento del
territorio. Cada regién. decreta anualmente un programa regional de
aprendizaje (mediante "céntratos de aprendizaje") y de formacién
profesional continua, segun las recomendaciones del comité regional
y de los comités departamentales de la formacidn profesional, de
la promocién social y, del empleo.. El Estado se reéserva de todos
modos la definicién del marco: legislativo y reglamentario al
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interior del cual deben insertarse las acciones regionales
(Pontier; 1988).

La politica de organizacién social representa con toda
seguridad el campo mads rico, extenso y complejo en la interfase
regional-social. Nuevamente sin embargo, aca resalta la diferencia
notable en la precisién del lenguaje utilizado por los
planificadores regionales y sociales. : :

Para los primeros, una politica de organizacién social se
asocia estrechamente al concepto de capacidad de organizaciodn
social regional. Segun uno de los autores de este concepto: " El
desarrollo de una regién depende de un conjunto de elementos
politicos, institucionales y sociales due 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 crecimiento
econémico agregado en -la regidén, pero no se producird el paso
cualitativo desde el crecimiento al desarrollo" (Boisier; 1982).
El mismo autor, después de vincular el concepto de capacidad de
organizacién social ‘regional a la existencia, _calidad vy
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 espontaneamente sino que dependen de ciertas
estructuras tanto de naturaleza politica como social, algunas de
las cuales pueden ser creadas mediante adecuadas politicas publicas
y acciones del gobierno central, asi como por acciones de la propia
comunidad regional" (Boisier; 1982). ‘

En versiones mds recientes de la misma linea de pensamiento,
el razonamiento se abre para dar paso al concepto de costruccion
social reqional. "Construir socialmente una region significa
potenciar su capacidad de auto organizacién, *transformando una
comunidad inanimada, segmentada por intereses sectoriales, poco
perceptiva de su identidad territorial y en definitiva, pasiva, en
otra, organizada, cohesionada, consciente de la identidad sociedad-
regién, capaz de movilizarse tras proyectos politicos colectivos,
es decir, capaz de transformarse en sujeto de su propio desarrollo"
(Boisier; 1988). R o ' o ‘

- para los segundos, es decir, para los planificadores sociales,
una politica de organizacién social se vincula al fortalecimiento
de la sociedad civil como mecanismo de ‘participacion.

La sola mencién 'de la idea de participacién abre una’ casi
insondable Caja de 'Pandora. Aun asi, en la medida en que para los
planificadores sociales la politica de organizacidn social es casi
un sinénimo” de una’ participacién formalizada. Resulta inescapable
adefitrarseé ‘én ‘eél’ ‘econceépto- de participacién a fin de detectar
coincidencias mas concretas en la visién de uno y otro tipo de
especialista.
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B. Hopenhayn distingue entre 1a "matriz hegemdnica” y la
"matriz contra-hegeménica" en participacién. Acerca de esta ultima
afirma:

"La matriz contra-hegeménica aparece como reaccién critica a
las formas dominantes de participacién, es decir, 1la
participacién politica, fundada en la delegacidén de poder,. y
la participacién en el mercado, basada en 1la accién
individual. En contraste con los modelos dominantes, 1la
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 dmbitos de participacien
reconocidos. Muchos autores han advertido ya 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~hegeménica, a saber:; "un
numero relativamente bajo de participantes; estructuras no
burocraticas y hasta informales; formas colectivas de toma de
decisiones; distanciamiento social relativamente pequefio entre
el lider y los demas participantes; modos poco teéricos de

percibir y fijar 1los objetivos del movimiento”. La
participacién social combina dos funciones que antes
permanecian divorciadas: por un lado, la organizacién y

movilizacidén colectiva para presionar al poder central en
torno a demandas de bienes Y servicios; por otro lado, la
organizacién comunitaria para producir o gestionar bienes y
servicios desde y para la comunidad. De este modo, se va
generando un estilo de participacion que combina la busqueda
de mayor presencia a escala macro, con la busqueda de mayor
protagonismo a escala micro. La participacién social se
convierte, con ello, en el punto de inflexidén entre 1o
politico y lo individual, 1lo comunitario y lo publico, la
subjetividad y la socialidad.

"Por ultimo, la participacién social, al menos entendida

- en estos términos paradigmaticos, responde a un conjunto
~amplio de necesidades humanas, tales como la subsistencia, la
comunicacién, la afectividad, la creatividad, la identidad y

la proteccidén. En tales condiciones -~deseables, ideales y
emergentes-- la participacién se convierte en un ejemplar
actualizador de potencialidades. Esto no significa gue en los
nuevos movimientos sociales se desconozca la dimension
conflictiva que subyace a toda organizacién social y que,
.lejos de atenuarse, se hace mas 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 participacion social: . puede
. dinamjizar creativamente la organizacidén y constituir procesos

[
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de aprendizaje colectivo, o puede también llevar a los grupos
a su colapso" (Hopenhayn; 1988).

El mismo autor sugiere --entre otras-- las siguientes
politicas para la participacion:

"Ias recomendaciones formuladas a continuacién son de
caracter general y no tienen nada de novedosas. Sin embargo,
me parece oportuno colocarlas ¢omo colorario de la presente
exposiciodn.

- Descentralizacién de gestiones y decisiones, vy
desconcentracién de recursos. La matriz contra-
hegeménica de la participacién requiere de procesos
de descentralizacién que permitan fortalecer la
gestién y el uso de recursos en los espacios
locales. Una de las tareas de mayor alcance Yy
relevancia para el disefio y 1la aplicacién de
politicas sociales que aspiren a potenciar sus
efectos con una recepcién participativa en la
comunidad, es investigar y diseflar modelos de
articulacion entre los gobiernos locales y las
organizaciones de base. La descentralizacion obliga
a replantear la relacidn entre organismos centrales
de planificacién, oficinas ministeriales vinculadas
a la ejecucién de politicas y programas, los
municipios y 1las 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 organica  entre planificacién vy
autonomia. Esto aparece como resultado de 1lo
anterior, vale decir, de la articulacién entre 1lo
local y lo nacional 'y entre 1o publico- y 1o
comunitario. Combinar el "expertise" de
planificadores con el saber practico de la poblacidn
local potencia el uso de recursos. Mas aun, importa
optimizar el wuso de los recursos financieros
asignados exdégenamente con la movilizacién de
recursos "no  convencionales" propios de la
. comunidad, tales como: creatividad popular,
tecnologias simples, conocimiento de las condiciones
locales, voluntad participativa, capacidad colectiva
de gestion, etc. . Una articulacién organica permite
K . fortalecer, reciprocamente, la identidad colectiva
Ty . .de las organizaciones de base 'y la eficiencia de las
politicas publicas dirigidas a' los sectores

populares.
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- Democratizacién sectorial. Campos como la vivienda,
la salud, y especialmente 1la educacioén debieran
estar sujetos a mayor control por parte de los
eventuales beneficiarios, a fin de evitar tanto los
Sesgos paternalistas como la imposicidén autoritaria
de modelos no elegidos. El poder de los expertos
sobre los beneficiarios debe sustituirse
gradualmente por 1la cooperacidn conjunta, En los
tres sectores las decigiones gobre criterios basicos
debieran emerger, en lo posible, de la deliberacién
conjunta de los profesionales competentes Yy los
usuarios. Por cierto no Pueden realizarse asambleas
para cada operacién especifica sobre la cual deban
tomarse decisiones pero la adopcién de criterios
fundamentales requiere mayor participacion de 1la
comunidad, Esto contribuye a democratizar estos
servicios publicos y a desencadenar, con ello,
efectos sinérgicos en los sectores excluidos a los
Cuales estos servicios supuestamente deben llegar.

- Reforma administrativa exhaustiva. Las medidas o
politicas expuestas antes requieren por cierto, de
una profunda desburocratizacidn de organismos
publicos y de oficinas regionales y locales, asi
como de la creacidén de dispositivos organizativos
en tales organismos que hagan fluido y dinamico el
contacto con la comunidad.

- De importancia crucial para la viabilidad de mayor
pParticipacidén social = es constituir sistemas
permanentes de consulta municipio-comunidad para la
asignacién de recursos e inversiones municipales",
(Hopenhayn; 1988),

Como puede apreciarse, puesta la participacién en estos
términos, se revelan numerosos puntos de contacto y concidencias
entre el enfoque de una politica de organizacién social de los
planificadores regionales Yy de los planificadores sociales.

a politica cy a, Qe comunicaciones provee otra linea de
contacto entre lo regional y lo social, ~El fortalecimiento (e
incluso la paulatina construccion) de la cultura local, el rescate
de sus particularidades y de sus miltiples formas de expresidn
simbdlica, es considerado actualmente por los especialistas en
desarrollo  regional  como una . condicidén - indispensable para
consolidar g idad ' a: su vez estimada como un
requisito paralelo a la  existencia . de proyectos politicos
regionales, para lograr la transformacidnudewregiones --objeto a
regiones~- sujeto. S RSP A

La identidad apela a ciertas condiciones de base compartidag
colectivamente y que en el caso de la identidad cultural regional
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tienen que ver con el paisaje, tradiciones, formas de organizacidn
social, mitos y expresiones vinculadas al lenguaje, a la escritura,
a la misica y danza y a otras formas de expresidén colectiva. En
definitiva, la identidad hace relacién a la forma en dque los
"demas" perciben al individuo o al grupo en cuestién, es tanto una
internalidad como una externalidad. La -cultura regional se basa,
por un lado, en un stock histdricamente acumulado de simbolos y
valores que derivan principalmente de . la forma como' el medio
natural influye sobre una multiplicidad de expresiones simbdlicas
colectivas, -y por otro, la cultura: es también un proceso dinamico
y en permanente creacidn, fuertemente condicionado por la paulatina
conformacién de la base econdémica: regional. : “El: escenario
(ecologia), los actores (personas) y la accion (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 poten01al ‘para sobrev1v1r en el
futuro.a : : C , SRR

Como lo senala Palma la constru01on de la region ‘como: éspac1o
social debe ser complementada,con una construccioéon de la misma como
espacio cultural - a fin de ‘gue aflore ‘la 1lealtad ‘regional
permitiendo - que -la :.sociedad -civil impulse el ‘proceso de
descentralizacién. (Palma; 1983) L :

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

"Expresiones objetivas de esta existencia de las culturas
regionales de Chile son la 1literatura descriptiva o
interpretativa de las regiones a través de la narrativa, la
poesia, el ensayo; las 1investigaciones y 1las historias
locales; las expresiones plasticas constituidas por 1la
arquitectura, el urbanismo, 1la pintura y las artesanias
populares de las regiones; también las tradiciones y el
folklore regionales, como la musica y los bailes, los mitos
Yy leyendas, las fiestas y festividades. Por ultimo, los tipos
sociales y las figuras hlstorlcas representatlvas 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 regionalizacioén. Por
ello, en gran parte la regionalizacién es un.proceso cultural
ademas de econémico 'y polltlco—admlnlstratlvo.

"A la serie de man1festac1ones objetlvas de las culturas
regionales ya mencionadas habria gque agregar los ' aspectos
subjetivos que se refieren al conocimiento, difusidén vy
aprec1o .de :los :valpres regionales, es decir,;al'grado de
'conciencia -existente en los miembros de cada regidén acerca de
la prop1a<1dent;dadﬂcultural - "Este componente subjetivo: de
las, © ‘culturas’ :regionales . es deficitario debido "al
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desconocimiento de dichas culturas, aun 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 poblacidén de menores ingresos
destacando tres componentes: cultura de la identidad del pueblo
(valores), cultura de la subsistencia (creatividad) y cultura
democratica (participacién).

Para Hopenhayn, la construcci 2@ una cultura democratics
plantea como una cuestién también basica en la emergencia de una
matriz contra~hegeménica de participacidn:

"Hemos sido testigos de un aumento critico de 1la
violencia politica institucional en la regidn, 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 celebres tacticas
de contra-insurgencia. . En funcién de lo anterior, la
disyuntiva entre dictadura militar Yy democracia politica
comienza a situarse en otra disyuntiva que la incluye y le da
sentido a la vez, a saber, la oposicién entre ¢ t
autoritaria y cultura democratica. Los nuevos movimientos
sociales no permanecen ajenos a este desafio sino, por el
contrario, asumen a través de caminos practicos la apuesta
por la construccion 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
enraizados o sedimentados en una verdadera cultura
autoritaria, y que por ende no se explica por el capricho de
individuos aislados o por abusos incidentales de poder. La
cultura autoritaria estd en la fabrica Yy en la oficina, en la
familia, en el partido politico, en la relacién entre
municipalidades y comunidades, en la distribucién social del
ingreso, en el sistema penal que discrimina entre ricos y
pobres, ‘'en la discriminacién sexual y étnica. Asentado a lo
largo y anche de la sociedad, y reproducido en la relacion
entre Estado y sociedad civil, este habito coercitivo tiene
su arraigo mas basico en lo cotidiano: en la casa y en el
trabajo, en  las relaciones diarias "Y permanentes.

~ Correlativamente, si lo que deseamos es la’ consolidacidn de

la democracia politica, la base mas solida sobre la cual ésta

puede .sustentarse es la democracia de la cotidianeidad. ILa

relacion ‘entre el ‘Estado. 'y. la ' sociedad civil es,

simultdneamente, productora y producto de miltiples relaciones

+ . que se forjan al -interior del tejido social". - (Hopenhayn;
0 1988) s T TR

“+ . En el campo .de una politica cultural se perciben entonces a
1o menos dos finalidades compartidas'entra«uhafpplitica=regional
y:una politica social: el apelo a la identidad (como nacioén, como
regioén, como "pueblo", etc.) producto de la politica cultural y el
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apelo a la democracia como "valor" también impulsado por la misma
politica.

En este marco, las comunicaciones sociales (mass-media) asumen
un caracter instrumental a la politica cultural, sea que ella se
refiera a dimensiones globales, sea que se refiera a dimensiones
territoriales. Propiedad de los medios y contenido del mensaje de
comunicacién constituyen, por supuesto, las cuestiones claves para
poner la comunicacién social al servicio de la politica cultural.

La politica de provisioén directa de servicios y la politica
de gestién regional mantienen entre si obvios puntos de contacto
en la medida en que dicha prestacién directa se abra a la
participacién de los propios usuarios, una cuestion que presupone
necesariamente 1la desconcentracién o descentralizacién en la
gestién de los servicios sociales. ‘

Pero en relacién a este punto cabria preguntar si 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-- si, como lo
sostienen Palma y Rufian: "El didlogo de los entes descentralizados
no puede ser por lo tanto solamente con la administracion central,
sino con la administracién desconcentrada™ (Palma y Rufian; 1989).

En resumen, la _interfase regional-social esta constituida por

cinco politicas especificas: empleo, formacidén profesional,
organizacién social, cultura y comunicaciones vy, provisidén de
servicios. Esta interfase define un elevado potencial para la

desconcentracién y descentralizacion de las politicas sociales.

Es posible también abordar el tema de la territorialidad de
las politicas sociales mediante otro cruce elemental de politicas
sociales y de politicas territoriales. E1l cuadro siguiente muestra
lja intensidad relativa de la territorialidad (o né territorialidad)
para cada politica especifica componente de la politica social.

1/ a] respecto recuérdese lo planteado por Hopenhayn en'relacién

a las politicas para la participacidén. . .
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Territorialidad de las Polfticas Sociales

Politicas segin Nacionales Inter Intra Espaciales
Territorialidad (no territoriales)| regionales regionales
Politicas segin loc:les

obj. sociales

Aumento del ingreso X X X X X X

Redistrib. ingreso X X X X X X X X X

Empleo X X X

Educacion X X X X X X X X X
Salud X X X X X x
Vivienda X X X X X X

Seguridad social X * X |

Organizacion social X X X

Cultﬁra | X XX , X X X

Caben las consideraciones siguientes en relacién a este
ejercicio:

t i es0: Este propdsito parece estar mas 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 politicas intra-regionales que capturen aspectos
regionalmente especificos de la renta, por ejemplo, acceso a la
propiedad rural en una regién o educacién técnica especializada en
otra.

Redistribucién del ingreso: Los mas recientes antecedentes
tedricos y empiricos sobre esta cuestidn en América Latina muestran
claramente que la varianza en la distribucién inter-personal del
ingreso incluye un factor explicativo de caracter territorial, de
importancia variable, pero siempre significativo. ¥ Esto respalda
la tesis de que politicas redistributivas puramente nacionales y
homogéneas no pueden atacar eficazmente 1la redistribucién del

g El objetivo de aumento de ingreso de las personas es tratado
en la practica indistintamente como objetivo econémico o como
-objetivo social.

¥ Leén, aA. lmension territorial de las disparidade:
sociales en América Latina (estudio de Colonmbia, Panama v
- Venezuela), ILPES, 1982 Santiago de Chile. '
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ingreso, requiriendo de 1la incorporacién de wuna dimensidn
territorial en ellas. Por consiguiente este objetivo parece estar
asociado 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 econdmica, de politicas
intra-regionales vinculadas a la base productiva y de recursos de
cada regiodn.

Educacidén: Si el objetivo en materia educacional se expresa
en términos de garantizar un nivel dado de educacidn basica a toda
la poblacién 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 1la localizacién y accesibilidad de la
infraestructura educacional. Sobre esta materia se ha profundizado
algo mas el analisis en el capitulo que sigue. (Punto 4).

Salud: En relacién a la atencién primaria de salud, caben
consideraciones similares a las expuestas en relacidén a la
educacién, en particular en cuanto a la accesibilidad de los
establecimientos (politicas espaciales). La prestacién de
servicios mas complejos puede plantearse con una alta incidencia
inter-regional, en el sentido de estructurar piramidalmente 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 y en la medida en que la construccidn se asocia a la
oferta local de insumos.

Sequridad social: La cobertura del sistema de seguridad
social, en cuanto sistema nacional no admite consideraciones
regionales y se liga en consecuencia, a politicas nacionales.

Orqanizacion social: Entendiendo por organizacion social el
paulatino fortalecimiento de la sociedad civil y de la sociedad
politica, éste es un problema primariamente asociado a politicas
intra-regionales, sin perder de vista el hecho de que tal
fortalecimiento depende también de una voluntad politica nacional,
expresada en el Estado.

cultura: Como se sefald en paginas procedentes una politica
cultural tiene simultaneamente contenidos nacionales Yy
especificamente locales o municipales (intra-regionales) .
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IV. DE LA VISION "GRAN ANGULAR" DE LA POLITICA SOCIAL
A LA VISION"FOCALIZADA" DE UN SERVICIO SOCIAL: LA
DESCENTRALIZACION DE LA EDUCACION

En primer lugar se debe aclarar que esta seccidn parte de 1a
segunda forma de abordar la territorialidad de 1las politicas
sociales segun lo planteado en el punto anterior vale decir,
mediante el andlisis de 1la intensidad relativa de 1a
territorialidad para cada politica social especifica.

a) Consideraciones regionales sobre la educacidn (como politica
social). :

Antes de avanzar analiticamente sobre el sentido y contenido
del proceso de descentralizacién de una politica social, en este
caso la Educacidén, cabe sefalar que la preocupacién por ésta en
términos regionales, surge de situaciones que pueden tipificarse
del modo siguiente:

i) Presencia de disparidades regionales en cuanto a
oportunidades de acceso al sistema educativo. Esto hace
referencia a dos cuestiones de gran relevancia desde el
punto de vista de la 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 d6ptica de demanda y apunta a la integralidad de
la politica.

- la diferencia también se produce por la desigual
oferta interregional de Educacién. Solo cabe
mencionar en este punto la inexistencia (o excesiva
distancia) de determinados servicios de Educacioén
(especialmente media o superior) en ciertas zonas. ¥
Al respecto uno de 1los efectos de 1la caida de
recursos derivada de la crisis es, para el sector
educacional, la transferencia interniveles 2% que
normalmente ha jugado a favor del nivel basico,
agudizando el problema enunciado.

19/ La desigual oferta tambien hace referencia a la calidad del
servicio pero eso se analizara en otro punto.

20/ Que es una extensidn de la competencia intersectorial por los
recursos.
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ii) Disparidades en cuanto a la calidad de la formacion.
Aunque la oferta de algunos servicios de Educaciodn,
especialmente nivel basico, se encuentra por lo general
distribuida en términos homogéneos en el territorio, es
sabido que presenta diferencias de calidad principalmente
por dos cuestiones:

- el proceso educativo no asume las mismas
caracteristicas de contenido, métodos y condiciones
materiales en que se imparte (curriculum y forma de
transmisidén). Esto es lo que 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 educaciodén). Esto se conoce como el
problema de la relevancia: "relacioén entre formas
y contenidos que se transmiten con las peculiares
caracteristicas socioculturales de las Personas que
los reciben" (ILPES, 1985a, pp.43). 2/ Problema
especialmente valido para el caso rural. Es uno de
los aspectos donde la descentralizacion puede tener
un rol mas preponderante, en términos de
acercamiento a usuarios (gestidén desde la base).

- el sistema no produce resultados homogéneos por
"desigualdades externas" a €l en lo que se refiere
a las caracteristicas socioecondmicas de 1las
poblaciones atendidas. Esto apunta a la necesaria
intersectorialidad de las politicas sociales, 1lo
que en términos de educacidén asume el caracter de
lo que se denomina "accidn compensatoria en
educacioén" (ILPES, 1985a).

iii) Disfuncionalidades entre el sistema 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 econdmico): mayor autonomia decisional,
captacién y reinversioén del excedente, inclusién social,
mayor conciencia ecolégica y sincronia intersectorial y
territorial. No es dificil examinar coémo el sistema

2/ Este problema que vincula oferta y demanda del servicio

educativo tambien deberia considerar la demanda futura lo cual se
,achiagalwproyecto‘regional‘de desarrollo. : :
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educativo incide practicamente en todos los elementos
enunciados pero interesaria revisar especialmente
algunos:

- problemas de adecuacién del sistema a 1los
requerimientos del mercado de trabajo en funcién de
la especializacién u orientacién productiva definida
en la estrategia. < Dpebe enfatizarse que 1la
Educacién incide ademds en la actitud al cambio
(nuevos desafios a mayor velocidad) y en visiones
comprehensivas. Esto tendra impactos tanto en el
proceso de crecimiento de la regién Yy vinculado a
ello, en la capacidad de captacidn Y reinversioén del
excedente ~-recordemos que la reestructuracién
productiva se basa en el conocimiento-- como en la
redistribucién del ingreso (efectos en calidad de
vida e inclusién social).

- problemas de adecuacién de contenidos a las
caracteristicas socioculturales de 1la poblacién
regional, punto ya tratado en el item ii pero que
en términos de desarrollo regional incide tanto en
el proceso de inclusién social (potenciacidén de 1la
identidad regional, organizacidén y participacién)
£/ como en el de conciencia ecoldgica.

b) Interrogantes sobre los alcances de 1la descentralizacion
territorial de la Educacién.

Este punto intenta explorar en qué medida un proceso de
descentralizacién territorial de la educacion 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 efectos sobre 1las
condiciones socioecondmicas de 1la region, sobre las

=4 Cabe aclarar que este tipo de consideraciones esta mas

estrechamente vinculado con el area de Formacién profesional que
no siempre es considerado dentro del ambito de Educacidén. Como se
indica en el punto 3. esta area se visualiza m&s bien como el nexo
entre el sitema educativo y el mercado de trabajo.

= Al respecto es pertinente reconsiderar lo indicado por Demo
(1981) en cuanto al rol de formacién de ciudadanos que juega 1la
educacién, asi como la retroalimentacidn entre participacién
econdmica 'y participacién politica iniciada por el proceso
educativo (ver punto 2). Del mismo modo se debe considerar la alta
incidencia de la politica cultural en la identidad regional.
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cuales la educacion tiene influencia especialmente en el
largo plazo.

- La oferta global de Educacién dependerda en gran medida
de los recursos que logre captar la regidén en funcidn de
su capacidad de negociacién con el centro y de su
capacidad para generar internamente tales recursos. Pero
la composicién de la oferta dependerd 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, si bien se entiende que 1la
distribucién de centros de educacién basica deben
responder a una politica nacional que garantice un nivel
minimo adecuado a toda la poblacidén, lo cual se aborda
desde la perspectiva de un problema espacial; en materia
de niveles superiores el grado de descentralizacidén 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 (vinculacidn
entre educacién y estrategia regional de desarrollo) s

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

- Las diferencias en términos de resultados derivadas de
desigualdades externas, apelan a politicas mas globales
determinantes de 1las condiciones mads generales pero
también dependen de la sincronia en términos de 1la

a/ En este sentido los efectos de la reestructuraciodén productiva

sobre la diversificacién de especializaciones (referencia de Costa-
Filho ya 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
educacién superior y formacién profesional. Recordemos que el
emergente . sistema tecnoldégico se basa crecientemente en él
conocimiento mas que en los recursos naturales. s
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descentralizacidén en distintos sectores que permita 1la
coordinacién intersectorial a un mismo nivel de ambito
territorial (idealmente el regional).

- Ahora bien, es precisamente en el punto de 1la
funcionalidad del sistema educativo con la estrategia de
desarrollo regional donde mas resultados pueden esperarse
de la descentralizacién: adecuacién y dindmica al sistema
productivo, potenciacién de la identidad Y organizacién
social y aumento de 1la participacién (tema sobre el que
se hizo extensa referencia en el punto 3).

c) Ambitos de la descentralizacién

En la practica la descentralizacién de la educacidén, asi como
la de cualquier servicio, estara vinculada con el grado de
autonomia de las regiones basicamente en tres ambitos (Romero y
Ferrer, 1969):

- Normativo y de decisiones globlales: ¢en que medida
pueden definir las regiones sus objetivos (altamente
relacionados con 1los contenidos en el caso de la
educaciodn) Yy medios?, considerando que se esta
permanentemente en un marco de autonomia orientada que
requiere de una eficaz organizacién en el centro.

- Ejecutivo y de control: grado de ingerencia de la regidn
sobre sus actividades. Cabe sefalar aqui la distincién
que hace Tomic (1983) sobre la prestacidn del servicio
(directo) gé-/ylos servicios técnicos de respaldo, siendo
en esta dultima categoria (referida a las funciones
administrativas de la planificacioén educativa) donde
pueden distinguirse los distintos 9rados de autoridad
delegada o atribuida a 1la regién. &/ Aunque no puede
establecerse un criterio unico a este respecto, el
sistema debe asegurar patrones comunes que garanticen
ciertas condiciones minimas o ciertas exigencias en
determinados ambitos &/ vinculadas con los objetivos de
un proyecto nacional de desarrollo.

Ya se ha hecho referencia a los elementos de contenido y forma
de entrega presentes en la prestacién del servicio.

Esto incluye por ejemplo: funciones de personal (actividades
de nombramiento, contratacién, etc.), capacitacién y asistencia,
presupuesto y finanzas, provisiodn de infraestructura Yy condiciones
materiales, supervisién y fiscalizacién.

ar/ Se refiere a cuestiones como: carrera funcionaria en términos
de personal, asistencia técnica y capacitacidén homogena a nivel
nacional, normas sobre administracién presupuestaria, :etc.
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- Financiero: asociado a la ponderacidén de recursos
propios en el conjunto de recursos disponibles en la
region.

La combinacioén de grados de descentralizacién en estos ambitos
definira el tipo de organizacién del sistema, lo que puede
tipificarse simplificadamente en: centralizado, de desconcentracidn
administrativa, administrativo mixto y de gobierno local general
(segun Tomic, a base de propuestas y esquemas de Naciones Unidas).

Ahora bien, seria imposible proponer un sistema uinico de
organizacién ‘administrativa para la educacidén debidg a la
heterogeneidad de condiciones existentes en los paises. #/  gslo
cabe sefialar que la idoneidad de una particular estructura depende
del grado de respuesta que de a cada una de las disparidades y
disfuncionalidades territoriales del sistema existentes en cada
caso vy en cada momento de evolucidn del proceso de
descentralizacidn. Lo que interesa dejar claro es que el
equilibrio entre centralizacién y descentralizacion debe darse
teniendo como marco la estrategia nacional de desarrollo vy
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: ¢quién hace qué?
Tal dificultad, que ademds genera respuests particularizadas y no
universales, deriva, como es casi obvio, del contenido valérico de
la educacién y del hecho de que ella (a lo menos la basica) es
considerada un derecho que el Estado debe garantizar. Para no
pocas personas, la descentralizacion politica es equivalente a un
debilitamiento del Estado de manera que la descentralizacidn
funcional y territorial de la educacién (p.ej. la entrega de
ciertas partes del proceso educativo a los gobiernos regionales)
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-Estados"
regionales..

La descentralizacidén francesa puesta en practica a partir de
1982 trata el delicado tema de la descentralizacioén territorial de
la educacién, de la manera siguiente: la ensenanza pre-elemental
y la elemental constituyen una responsabilidad de la comuna. El
departamento tiene la responsabilidad (competencia) sobre los

28/ Al respecto cabe resaltar el rol de la educacién en el
reforzamiento de procesos de descentralizacidn en la medida que
contribuye con una formacién que permite a la comunidad ser un
adecuado receptor de las atribuciones y responsabilidades que este

proceso significa.
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colegios (primer ciclo de la ensefanza media) y la regidén tiene
competencia sobre los 1liceos y establecimientos de educacién

especial. La ensenanza universitaria es competencia del Estado
Nacional. El examen del frondoso conjunto de disparidades
existentes en Francia muestra que el legislador optd en este caso
por una descentralizacién limitada. En teoria, era posible

concebir la descentralizacidén educacional en el plano

administrativo, en el plano financiero Y en el plano pedagdgico.

Este ultimo ha sido completamente excluido de la descentralizacidn,
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 descentralizacidn de la educacion
se entiende casi exclusivamente en su aspecto administrativo
(construccién y equipamiento, planificacién del equipamiento,
programacién de inversiones, administracidn escolar,
mantenimiento).

Para terminar este documento e iniciar 1la discusién habria
que concordar con dos connotados regionalistas ingleses, quienes
en un conocido texto sobre planificacién sostienen:

"La conclusidén es que para un individuo las expectativas de
vida y las oportunidades de autorrealizacidén varian no sdélo en
funcidén de su ubicacién en la trama social, sino también en funcidn
de su localizacién en 1la estructura espacial. Aceptado 1lo
anterior, se sique que la politica espacial puede contribuir al
logro de una mayor equidad social ©, en ultimo 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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I. EL ESTADO Y LOS PROBLEMAS A RESOLVER EN EL PERU

A. Hacia un Replanteamiento de la Organizacidén del Estado.

Antes de tratar sobre la politica social en el proceso de
descentralizacién peruano, es conveniente abordar asuntos mas
globales que tienen incidencia en el tema.

La crisis econémica, social y politica que hoy vive el Peru
es la peor de su historia republicana desde la Guerra del Pacifico.

Esto se evidencia al observar sus manifestaciones mas
saltantes: una hiperinflacidén en curso para 1989 de 5,000%;
recesidn econdmica del 20% due se agrega a la de 9% durante el afio
anterior; subempleo que supera el 50%, de los ingresos debajo del
salario minimo vital, regresién de los ingresos reales de 1los
trabajadores que alcanza el 60% en relacién a los ahos 70, y una
mayor concentracion del ingreso funcional por el lado del capital.

Esta situacién ha reducido drasticamente el nivel de 1la
calidad de vida de la poblacién, ha agudizado los conflictos
sociales, y afecta la confianza en los dirigentes y partidos
politicos y en la legitimidad del régimen democratico. La
esperanza se va perdiendo y el pesismismo cunde en muchos peruanos,
quebrantando su voluntad para superar la crisis.

Sin embargo, es precisamente la crisis 1la que permite poner
en tela de juicio algunas concepciones y sentar lasbases para un
acuerdo nacional, que permite cambios importantes, orientados a
superarla. '

La crisis peruana es consecuencia de la acumulacién de
problemas no resueltos a lo largo de mucho tiempo que han devenido
en estructurales.

Cabe mencionar, entre otros, el desequilibrio entre el
crecimiento demografico y el econdmico; la escasa generacioén de
empleo en actividad productiva y adecuadamente remunerada; el
déficit nacional en la produccidn de alimentos, asi como el déficit
nutricional de importantes segmentos poblacionales; 1la desigual
ocupacién del territorio nacional; la inequidad en la distribucidn
de la riqueza y el bienestar; la desarticulacién e ineficiencia del
aparato productivo, asi como su dependencia tecnoldégica y de
insumos importados; el mal aprovechamiento y continuo deterioro de
los recursos naturales; deterioro de valores Y Ppatrones de
comportamiento; el resquebrajamiento de las instituciones
nacionales como consecuencia de la corrupcién y de la inmoralidad,
y el agobiante centralismo.

Si bien estos problemas han sido objeto, en gran medida, del
discurso politico en los ultimos 20 afos, muy pocos esfuerzos se
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han dirigido a resolverlos y, ciertamente, siguen siendo los que
deben recibir la atencién urgente y preferente de los gobernantes.

Cabe preguntarse, sin embargo, si la clase politica es
consciente de la gravedad y la complejidad de estos problemas, y
si tendra la lucidez, la voluntad, la capacidad y la tenacidad para
orientar su solucién y, de otro lado, si el Estado esta organizado
adecuadamente y si tiene la capacidad de gestion para afrontar la
tarea.

La naturaleza de los problemas antes mencionados, que sélo
pueden resolverse, con mucha perseverancia, en el largo plazo
demandan una atencién integral, debido a que estan estrechamente
relacionados. Lo mas probable es que no sea posible privilegiar
la atencién de un conjunto de ellos, sino que todos, en algun
grado, deben ser atendidos simultaneamente, dado que no atender
unos, atentaria contra la solucién de los demas.

Sobre la situacién generada a consecuencia de los problemas
irresueltos, cabe decir lo siguiente: la mayor parte de los
regimenes (oligarquicos, democraticos, autoritarios, populistas o
desarrollistas), han demostrado en el Peru una incapacidad para
afrontarla, entre otras razones, por carecer de programas
coherentes que integran sus objetivos politicos con las medidas de
instrumentacién y por no ser capaces de vincular los distintos

esfuerzos sectoriales con los propdsitos generales del gobiernos.

En gran medida, los gobiernos se han caracterizado por un manejo
improvisado con alta dosis de empirismo y descoordinacidn. El
proceso de toma de decisiones se ha visto afectado por estructuras
de organizaciodn estatal poco iddénea para hacer frente a problemas
de desajuste estructural de naturaleza compleja e interrelacionada.
Se ha visto, asimismo, comprometida por un creciente deterioro de
la calidad técnica y profesional puesta al servicio del nivel de

conduccioén estatal, especialmente la referida a la planificacién,

la formulacién de politicas publicas y a su manejo y seguimiento.

Los gobiernos de los ultimos afios, que han visto agudizarse
la crisis, no contaban con programas estructurados. Tampoco han
utilizado la planificacién como instrumento de cambio o de
previsién que les diera orientacién u otorgara una capacidad de
reaccidén. Antes bien, se centraron en lo urgente de la coyuntura
y en el afan de cerrar las brechas econdémicas, aplicando un

reduccionismo economicista, inspirado por cenaculos tecnocraticos
que han rodeado las altas esferas del gobierno.

; De otro 1lado, a pesar de haberse abierto el espacio
democratico, a pesar de que la sociedad c¢ivil peruana ha
evolucionado y se ha transformado en los Ultimos afios en una de
las mejores organizadas del continente, las relaciones que elEstado
establece con la sociedad c¢ivil, no han sufriudo variaciédn
importante y siguen siendo tan tradicionales y clientelistas como
antes. '
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El antropdlogo peruano José Matos Mar,y ha calificado este
fendmeno como desborde popular, ante un Estado en crisis
refractario a los cambios sociales Y econdmicos que, en razdn a la
crisis, disminuye su capacidad de brindar servicios y hasta de
gobernar. Esta situacién, por otra parte determina que 1las
relaciones de 1la sociedad civil con el Estadio sean de
confrontacidén o de prescindencia. ' :

Frente a lo antes expuesto, cabe preguntarse, si nop se hace
imprescindible y urgente replantear la organizacioén del Estado, el
proceso de toma de decisiones, 13 orientacién de las politicas
publicas y el modo de relacionar al Estado con la sociedad civil.
Queda claro que en el Peru debe emprenderse la urgente tarea de
modernizar, democratizar y descentralizar el Estado. e ‘

B. En Relacidén a la Reforma de la Funcidn Ejecutiva del Estado

Cualquier propuesta de modificacidén del Poder Ejecutivo debe
partir de un analisis del rol que se le asigna al Estado, asi como
de un analisis de la realidad peruana. '

Evitando entrar al campo ideolégico y doctrinario que, no cabe
duda, es de enorme trascendencia para la definicién del rol del
Estado, y reconociendo que la opcién ideoldgica que asuma cualquieér
gobierno sera determinante de cémo se organice la sociedad y 1la
economia, lo cierto es que, en un sistema social como el peruano;
cualquier opcidén politica que pretenda resolver la crisis'y 1los
desajustes estructurales que la han provocado, debera adoptar
decisiones de tal magnitud y complejidad que, necesariamente;,
exigiran la intervencién del Estado. En consecuencia, lo que
importa es cémo se organiza el Estado para intervenir. En el marco
de esta ponencia se puede afirmar que, dependiendo del tipo de
regimen, 1los actos y acciones de gobierno tendrian distinta
amplitud, incidencia o cobertura. Estos actos y acciones variaréan
segun el grado de intervencidn estatal, desde la preservacidén de
la existencia misma del Estado, pasando por el apoyo a los sectores
productivos y la prestacién de los servicios a la poblacién, por
el manejo de los vectores de la economia, hasta su intervencidén en
forma determinante en la direccidén econdmica Yy en la-produccidn
directa de bienes y servicios. Ciertamente, pueden darse
combinaciones de distinto grado.

En una sociedad de economia mixta como la peruana, -de
incipiente industrializacién, donde el mercado juega y segquira
jugando un papel importante, debe corresponder al Estado un rol
intermedio entre "Estado regqulador" y "Estado rector". -Por este
rol ha de entenderse una capacidad en el manejo de los reguladores

v Ver MATOS MAR, José Desborde Popular v Crisis del Estado;
Instituto de Estudios Peruanos; Lima, 1984. SRR
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econdmicos y una intervencién selectiva en la produccién de bienes
y servicios estratégicos, amén de otro tipo de intervenciones en
el campo politico, social y cultural que pocas veces se consideran
pero que son imprescindibles si ha de enfrentar problemas como los
antes citados.

Es importante sefialar que la naturaleza de los problemas a
enfrentar por una sociedad subdesarrollada debe ser examinada con
extremo cuidado. Los problemas gque confrontan 1los paises
industrializados, exigen mayores niveles de desagregacion sectorial
de la accién publica para atenderlos, en razoén a la produccioén
altamente tecnificada y especializada de la economia lo que obliga
a sus funcionarios publicos a tener conocimientos y necesidades de
informacién también muy especializados, perdiendo, asi, capacidad
de globalizar y de explicar su responsabilidad como parte de una
totalidad. Se constata, sin embargo, que en la solucidén de los
problemas del subdesarrrollo, es de primera importancia globalizar
e interrelacionar los distintos aspectos de 1los problemas a
enfrentar.

En efecto, se puede afirmar que los problemas que confrontamos
se interrelacionan de tal forma que su solucién requiere un
tratamiento eminentemente multisectorial e integral.

Se puede afirmar también que, en el momento actual, existe
conciencia que, para resolver los problemas nacionales, es
necesario enfocarlos de manera general y coherente, superando las
apreciaciones sectoriales y asistémicas. Sin embargo, tan estéril
puede resultar formularlos en un nivel de maxima generalidad que
nho individualice elementos sectoriales, como reducirlos a
subdivisiones y detallesde una infinita gama de problemas.

El éxito del enfoque pareciera situarse a mitad de camino
entre los niveles de agregacién total y la atomizacién inconexa de
los problemas. Delimitando el problema, deberda procederse a
identificar y analizar las interacciones acumulativas de éstos con
su envolvente ecolégico, econdémico, cultural y politico.

La politica del Estado no puede pretender soluciones
integrales si los problemas no son enfocados Yy analizados
interrelacionadamente. Las medidas aisladas, tipicas de la
organizacién sectorial, no sélo pierden su efecto al no actuar
sobre problemas distintos pero interconectados, sino que, lo que
resulta mas grave, cualquiera de estas medidas puede anular los
efectos beneficiosos de otra que fue disefiada para resolver un
tercer problema cuya interrelacidén ignora.

En sintesis, 1las medidas orientadas a racionalizar y
reorientar el funcionamiento del Poder Ejecutivo peruano, deben
emprenderse dentro de una perspectiva global de los problemas
nacionales y responder a un planteamiento integral de la estructura
del Estado.
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Entonces, (qué puede plantearse como base para una reforma
del nivel central de gobierno?)

1. En la Estructura Administrativa: un Reagrupamiento de
Sectores

actividades que se desarrollan en el ambito interior de cada
sector. Para el caso, 1lo que interesa es que, en 1la nueva
agrupacién sectorial, se de una triple confluencia de criterios:

a) un conjunto de objetivos homogéneos que los hace afines;

b) una integralidad de 1las decisiones que 1la politica
general y sectorial de gobierno exige;

c) las exigencias politico organizativas del nivel central.

Estos criterios deben servir como soporte para romper con la
actual perspectiva, eminentemenete sectorial. La aplicacidén de
los mismos debe conducir a una mayor amplitud de sectores
administrativos, pero a 1la vez, a su reagrupamiento en un numero
menor de ministerios.

. A guisa de ejemplo, una de las mayores preocupaciones en el
caso peruano es la posibilidad de inviabilizar el desarrollo del
pais a consecuencia de 1la depredacidén de los recursos naturales
renovables y el dispendio de los no renovables. El Peru, se sabe,
experimenta serios problemas de deterioro de 1los suelos, que
afectan, alrededor de 6'300,00 Ha.,J, Y que se pierde alrededor de
40 millones de toneladas de suelo anualmente. Asimismo, segin los
aforos realizados en los rios de la costa, cada década 1los
promedios de "escorrentia" son menores.

Como se reconoce el desarrollo futuro del pais se sustenta en
una mejor utilizacién de su base de recursos. Es decir, 1la
incorporaciodn de nuevas tierras agricolas mediante la expansioén de
la frontera agricola; la creacién u obsolecencia de un recurso,
derivada de un cambio tecnoldgico o la potencialidad del cultivo
hidrobioldégico, pueden alterar, y de hecho alteran, el potencial
productivo del pais.

Estas, sin embargo, son consideraciones gque a menudo estan
ausentes y frecuentemente quedan al margen de la planificacién y
del calculo econémico. En funcién a este tipo de consideraciones,
bien podria plantearse la existencia de un ministerio de recursos
naturales y del ambiente que agrupe a sectores como el de
agricultura, mineria hidrocarburos, pesca y silvicultura.

¢ INP-ONERN Proyecto Nacional Recursos Naturales Y Medio Ambiente.
Nov. 1988 p.12. ; ;
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De forma similar, podria conformarse un mninisterio de
bienestar que agrupe a los sectores de salud, educacidén, cultura
y de previsién social y otro de servicios sociales que incluyan a
los sectores de vivienda y servicios basicos, transporte urbano,
recreacién y turismo y de trabajo y relaciones laborales,
organizados en Secretarias de Estado.

En el plano estructural, se puede, se este modo, definir
cuantos y cudles ministerios se desea que existan.

Cabe advertir que la factibilidad de buena parte de esta
propuesta se hace posible en la medida que en el Peru se ha dado
inicio al proceso de descentralizacidn.

En efecto, como consecuencia de la aplicacién de la Ley de
Bases de la Regionalizacién, los ministerios transferiran a los
gobiernos regionales la casi totalidad de los actos administrativos
y la prestacién de los servicios basicos y reservaran para si tres
responsabilidades basicas: la de normar y conducir las politicas
sectoriales a su cargo, la de coordinar la programacidén de las
mismas con los gobiernos regionales y empresas estatales, y la de
supervisar su cumplimiento.

2. En el Funcionamiento Administrativo: Grupo de Coherencia
y de Coordinacién

Como se sefialara anteriormente, cualquier gobierno con
planteamientos claros debera considerar como problema crucial, 1la
integracién de sus objetivos de gobierno con sus politicas
especificas de instrumentacion. Ello exige wuna cuidadosa
definicién de las acciones sectoriales, que permita relacionarlas
entre si y relacionar el conjunto de ellas con la politica general
de gobierno. Esta preocupacidén debe traducirse como la funcidn
crucial del Consejo de Ministros, en tanto que cada ministro, como
tal, seria responsable de asegurar la maxima coherencia sectorial
posible y colaborar con el Presidente del Consejo de Ministros en
la consecucién de la coherencia global.

Debe reconocerse, no obstante, que los ministros suelen ser
politicos y, por lo general, no dominan todas las implicaciones
técnicas de orden social o econdémico de una decisidn que, por 1lo
demas, exceden la capacidad del analista mas calificado. De alli
que sea conveniente dotar a cada ministro de un gabinete de
asesoramiento que lo asista en esta labor; gabinetes que estarian
articulados a un gabinete central que asesore al Presidente del

Consejo de Ministros.?

¥ En un momento, la Presidencia del Consejo de Ministros se

propuso instrumentar secretarias de gestién para asuntos
econdémicos, asuntos productivos, asuntos sociales y asuntos
regionales. Si bien ésta era una decisidén bien encaminada, se
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Sin embargo, la respuesta no radica unicamente en dotar a los
ministros de gabinetes de asesoramiento, sino de proveer a los
gabinetes de funcionarios idéneos.

La carencia de profesionales que enfrenta la gesti[on de
politicas publicas, no constituye una insuficiencias transitoria,
consecuencias sélo de las irracional asignacién de prioridades Yy
de recursos. Responde también al hecho de no existir, a nivel del
pais, un centro de formacién® que prepare a este estamento
profesional en una orientacidn global e integradora o desarrolle

Y refuerce su capacidad y cualidades analiticas. De hecho, el
profesional que egresa de 1la universidad no retine estas
caracteristicas. El Profesor Yehezkel DrorY ofrece un perfil

tipolégico de este profesional, indicando que requiere de: a) una
comprensién cabal de su pais y su medio con una perspectiva
histérica y de orientacién al futuro; b) compromiso con 1los
objetivos nacionales de desarrollo; c¢) mantenerse en contacto
permanente con la realidad social; d) amplia comprensién de los
principales asuntos de politica general y conocimiento profundo de
un dominio sectorial; e) visidn estratégica; f) destreza en el
manejo de crisis; g) capacidad en el disefio organizacional,
fortalecimiento institucional Yy arquitectura societal; h) capacidad
Yy destreza en el anadlisis y planteamiento sofisticado de politicas;
i) capacidad para negociar; manejar el poder; j) ser consciente de
costos y una alta sensibilidad para la eficiencia requerida; k)
capacidad de manejo macro; Y 1) capacidad de crear e innovar.

En el Pery, resulta urgente e importante iniciar la formacién
de este tipo de profesional que debera ser adiestrado para el
manejo de incertidumbre, la resolucidén de crisis, el planteamiento
estrategégico y el manejo de problemas especiales. Deberan ser
ubicados en los ministerios, en los gobiernos regionales y en las
instituciones claves del Estado como el Banco Central de Reserva,
el Instituto Nacional de Planificacién Yy el Instituto de Comercio
Exterior, entre otros.

desistidé del esfuerzo al cambiar el gabinete ministerial. De otro
lado, el Instituto Nacional de Planificacién cuenta con comisiones
especiales de planificacidn que se orientan a atender problemas de
caracter multisectorial pero que, por falta de recursos y de
profesionales calificados, no tienen mayor vigencia.

¥ 1a Ley Anual de Presupuesto para 1988 ha dado un paso importante
en este sentido, al disponer la creacién del Centro de Altos
Estudios para el Desarrollo, que se encargaria de la formacidn de
los altos cuadros administrativos.

2/ Yehezkel Dror "Top Administrators in Development Countries, Needs
and Options "Discussion Paper Prepare for the Interregional
Workshop on Management Training; Management Development of Senior
Administrators UN-DTCD, Aug.85 p.8,9.
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Por cierto que 1los cambios estructurales en el Estado no
constituyen una garantia para resolver los problemas de gestidn
publica ni para colocar a la gestidén publica en condiciones de
resolver los problemas del pais. ILa clave de 1la eficacia vy
productividad institucional son los hombres que conducen y hacen
marchar las instituciones. Por consiguiente, bajo el enfoque que
se viene desarrollando, la formacidén del factor humano es una pieza
fundamental en el éxito de cualquier proceso de reforma estatal,
asi como, en el inicio de 1la solucién de 1los problemas
estructurales del pais.

IT. LA AUTORIDAD REGIONAL EN EL PERU

A. Los Gobiernos Regionales como nivel Descentralizado del Estado

El Peru, de acuerdo a la Constitucidén Politica que rige a
partir de 1980, tiene un gobierno unitario, representativo y
descentralizado. Consecuentemente, el Estado se descentraliza sin
lesionar su caracter unitario. En este contexto la capacidad de
decisién en asuntos publicos (v.g. definir la orientacidén de las
acciones de desarrollo, prestar servicios, aplicar gravamenes) que
ejercen los gobiernos regionales en sus ambitos, la realizan sin
afectar el principio de la unidad gubernamental. Por tanto, el
Estado descentraliza el ejercicio del poder para hacer mas eficaz
la accién nacional de gobierno y mas eficiente del empleo de los
recursos del Estado, asi como, para lograr una mayor intervencidn
de la sociedad civil en los asuntos publicos.

A diferencia de algunos procesos de regionalizacién que se
dan en otros paises del continente, el peruano como el chileno se
realiza en cumplimiento de un mandato constitucional que, en el
caso del Perd, ha sido reglado por la Ley de Bases de la
Regionalizacién y las Leyes Organicas de Creacién de cada Region.
A la fecha, se han creado once regiones y resta por crearse la
regién donde se ubica la ciudad capital de la Republica. En el
mes de noviembre de este ano se eligiran las autoridades de las
primeras cinco regiones y las restantes en el mes de abril de 1990.

Los primeros cinco gobiernos regionales se instalaran e
iniciaran su funcionamiento en enero de 1990 y los restantes a
mediados del proéximo ano.

Conviene, para efectos de esta ponencia, describir
apretadamente la conformacién de los Gobiernos Regionales. Debe
indicarse que, de manera analoga al nivel central, con excepcidn
de la funcién judicial, las funciones legislativas y ejecutivas
del Estado se reproducen en los Gobiernos Regionales.
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La funcién legislativa la ejerce la Asamblea Regional y su
Presidente es, asimismo, el Presidente del Consejo Regional que,
a modo de Consejo de Ministros, ejerce la funcién ejecutiva
regional.

La Constitucién establece que las normas que aprueban las
Asambleas Regionales se subordinan a la legislaciodn nacional y el
Poder Ejecutivo puede vetarlas cuando modifique o deroguew
legislacién nacional vigente o cuando se violen las delimitaciones
de las leyes autoritativas. La Asamblea tiene atribuciones para
decidir la marcha del Gobierno Regional dado que tiene capacidad
normativa y fiscalizadora, en la medida que aprueba sus principales
instrumentos de gestidén: el plan, el presupuesto, el programa de
inversiones, los programas de requerimiento de crédito interno y
externo y la organizacién interna del Gobierno Regional. Ejerce
funciones legislativas y reglamentarias por delegacidén expresa del
Poder Legislativo y del Poder Ejecutivo.

La Asamblea estd conformada por tres estamentos:

- Los representantes elegidos por sufragio directo,
mediante voto preferencial y cifra repartidora. Este
estamento no excede del 40% del total.

- Los alcaldes providenciales de la Regidn; y

- Los delegados de las instituciones representativas de
las actividades econémico-sociales Yy culturales de 1la
Regidén. Este estamento no debe representar mas del 30%
del total.

Sobre el particular, cabe sefialar que la Asamblea tiene la
facultad de revocar el mandato del Presidente de la Regidn.

También se debe destacar que el tercer estamento tiene un
caracter democratizador importante en la medida que otorga
presencia directa a 1las instituciones representativas de 1la
sociedad civil. Por ejemplo, la Regidn Andrés Avelino Céceres (ver
Anexo) dque reune a tres de los actuales departamentos tendra una
Asamblea conformada por 67 miembros, de los cuales 20 corresponden
al tercer estamento. Su distribucién es 1la siguiente: seis por
las organizaciones campesinas: cuatro por las organizaciones de los
productores agrarios: cooperativas agrarias, otras formas
empresariales asociativas y productores agrarios individuales; uno
por las universidades; dos por los colegios profesionales vy
organizaciones culturales; tres por las organizaciones
representativas de los productores no agrarios; asociaciones de
industriales, mineros y comerciantes; uno por las organizaciones
de asentamientos humanos urbano-marginales, asociaciones de padres
de familia y clubes de madres.

Como puede observarse, se privilegia a 1las instituciones
rurales, de trabajadores y organizaciones populares.
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De otro lado, respecto de la funcién ejecutiva, el Consejo
Regional se encarga de la conduccién de las acciones del Gobierno
Regional. Su Presidente resuelve en ultima instancia, en la via
administrativa los asuntos competencia del Gobierno Regional.
Componen el Consejo Regional un presidente y un vice presidente,
elegidos de entre los miembros de la Asamblea Regional, por cinco
secretarios regionales designados por la Asamblea a propuesta del
Presidente Regional. Son responsables de los asuntos: sociales,
productivos extractivos; productivos de transformacion;
infraestructurales y de planificacion y presupuesto. El Secretario
de Planificacién y Presupuesto actua como Secretario del Consejo.

Cabe indicar que tanto el Consejo Regional como las
Secretarias Regionales cumplen funciones ejecutivas ma&s no
ejecutoras. En efecto, el Consejo Regional se encarga de cumplir
los acuerdos y decisiones de la Asamblea Regional que, a su vez,
han sido propuestos por el Consejo. Los Secretarios Regionales
tienen a su cargo la conduccidén y supervisioén de la ejecucidn de
las acciones sectoriales y multisectoriales y son los dérganos que
establecen, para esos efectos, relaciones funcionales con 1los
ministerios centrales que regulan los asuntos a su cargo.

Los dérganos ejecutores propiamente, son las unidades sub
regionales de desarrollo que son las oficinas desconcentradas del
Gobierno Regional y que operan en ambitos territoriales. A estas
oficinas les corresponde ejecutar el programa de desarrollo y de
inversiones o prestar los servicios publicos de menor complejidad
(las de mayor complejidad, como hospitales, investigacién agraria,
educacién secundaria y técnica, las realizan instituciones
descentralizadas del Gobierno Regional) y resolver en primera
instancia administrativa reclamos y otros procesos contenciosos.

A efectos que puedan cumplir con estas funciones, la ley ha
determinado que la mayor parte del personal y del presupuesto sea
ubicado e invertido en 1las subregiones, limitandose a 1lo
estrictamente indispensable el uso de recursos que se destinen a
las sedes centrales de estos gobiernos regionales, no pudiendo
éstos concentrar mas del 8% del personal ni mas del 10% de gasto
corriente.

La normatividad en materia de regionalizacidén responde, en
sintesis, a un modelo de organizacién administrativa que plantea
dos principios basicos:  a) la necesidad de reproducir en el plano
territorial, de manera integral, la accidén de alcance regional del
Poder Ejecutivo; b) lograr la mayor desconcentraciodn
de capacidad de decisidén y de recursos asl interior del espacio
administrativo.

En efecto, estos principios recojen los planteamientos que
favorecen un tratamiento intersectorial superando el ordenamiento
convencional sectorizado y reconoce, asimismo, que el enfoque
intersectorial se hace mas eficaz cuando mas proéximo se ejerza a
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los niveles y espacios menores al regional. Se abre asi 1la
posibilidad de operar una organizacién mejor adaptada a las
necesidades del desarrollo y de abordar la problematica regional
y local. De consolidarse esta institucionalidad, se habran logrado
las condiciones necesarias para que en 1la prestacion de 1los
servicios, la ejecucioén de la inversién publica y en la resolucién
de actos administrativos se guarde una perspectiva integral vy
desconcentrada de la gestioén del desarrollo.

Debe agregarse, no obstante, que, a pesar de no constituir
las Oficinas Subregionales instancias de gobierno, de manera
similar al Gobierno Regional, cuentan con un 6érgano deliberativo
en la forma de un Consejo de Desarrollo Subregional. Lo integran
en un 60%, los alcaldes provinciales y distritales Y, en un 40%
los delegados, de 1las instituciones representativas ‘de 1las
actividades econdmicas sociales y culturales, del ambito de cada
Consejo. Entre otras funciones, participa en la formulacidén del
Plan y del Presupuesto subregionales y esta atribuido para
aprobarlos y para supervisarlos y fiscalizar su ejecucién.

B. Retos y Limitaciones de la Regionalizacidn

A esta altura de la Ponencia conviene sefialar algunos riesgos
© carencias que deberad enfrentar el proceso de regionalizacién.

1. Riesgo de Burocratizacidén en el Gobierno Regional

En primer lugar, los Gobiernos Regionales deberan superar el
criterio tradicional de asignacién de personal y de recursos
materiales y financieros que se basa, exclusivamente, en las
funciones que se asignan a distintos érganos. Este criterio puede
ser adecuado cuando sdlo se cumplen funciones de gobierno, que se
expresan en actos administrativos. Pero, de hecho, es insuficiente
cuando las funciones se vinculan mas a tareas de desarrollo, tanto
de naturaleza productiva como de prestacién de servicios. Los
criterios a emplear deberan estar referidos, mas bien, a variables
espaciales, demograficas, econdmicas, sociales y culturales, mas
propios y afines a la planificacién y programacién del desarrollo
que al campo administrativo tradicional.

Por consiguiente, el tipo y volumen de personal, asi como los
recursos financieros y materiales, en lo posible, seran definidos
mediante el conocimiento de la subregidén y su problematica, en
términos fisico-naturales, econdmicos y sociales, asi como, sobre
la base de la estrategia que se trace el Gobierno Regional,

identificando, para el caso, 1la vocacién Y potencialidad
productiva.
2. Riesgo de no Contar con Personal Suficiente e Iddéneo

 En seqgundo lugar, se requiere que el Gobierno Central, con el
propésito de apoyar alos Gobiernos Regionales en sus esfuerzos
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desconcentradores al interior de sus ambitos, establezca un régimen
integral de incentivos de remuneraciones y otros estimulos para
incentivar al personal de la administracién publica a que trabaje
en las zonas periféricas y mas desatendidas consistentemente con
la Ley de Bases que ordena que los Gobiernos Regionales prioricen
la ejecucién de programas de desrrollo de mediano y largo plazo en
areas desprovistas en servicios publicos, de menor desarrollo
relativo y con potencial de recursos econdmicos y sociales.

Se ha planteado que, a las remuneraciones de los servidores
publicos, se agreguen bonificaciones de hasta el 100% por cada uno
de los criterios siguientes:

a) Por lejania de centros poblados importantes.

b) Por condiciones de altura o condiciones climaticas
adversas.

c) Por riesgo en =zonas afectadas por violencia socio-
politica.

Esto podria 1llevar a una relacién de 4 a 1 en las
remuneraciones entre los que laboran en las principales ciudades
y los que laboran en el campo.

De otro lado, debe normarse el servicio civil con una
concepcién descentralista, para que la incorporacién de servidores
publicos se haga de modo selectivo en las zonas periféricas, y las
promociones de ascensos, en funcidén de mérito.

3. Dificultad en Combinar Criterios de Administracidn
Territorial v Criterios de Eficiencia Administrativa

En tercer lugar, la Ley de Bases no ha definido 1la
organizacién y conformacién interna de las Oficinas Subregionales
asignando la creacién de las mismas y la delimitacidén de sus
ambitos a las Asambleas Regionales. Alguna ingerencia en su
delimitacién tendra, sin embargo, el nivel central a través del
Instituto Nacional de Planificacién que debe opinar sobre la
materia.

Se entiende, no obstante, en cuanto a su organizacién interna,
que deberan asumir un disefio que guarde correspondencia con las de
las Secretarias Regionales a fin de mantener una adecuada
vinculacién técnica y de planteamientos entre el nivel de
programacién y la orientacion de politicas regionales. La
preocupaci[on mayor, sin embargo, reside en la delimitacion de los
ambitos subregionales pues, de ello depende, en mucho, el éxito de
los programas.

Entonces, para efecto, de la delimitacién territorial, deberan
primar cuatro criterios basicos:
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b)

c)

d)

Criterios Fisico-Geograficos. Tomar en cuenta el
tratamienito de los recursos naturales, principalmente el

suelo y el agua; tratamiento que se sustenta en el
principio que el desarrollo sdélo puede resultar de una
utilizacién racional y sostenible de la base de estos
recursos. Se opta, por tanto, en considerar que las
cuencas hidrograficas deben ser la base de andlisis para
la definicidén de las subregiones y sus areas menores.

Criterios de Orden Administrativo. En la definicidén de
los ambitos debe considerarse el numero de subregiones
que conviene que administre el Gobierno Regional y 1la
escala o dimensidén territorial de las mismas. El numero
y la escala dgque se definan deben asegurar la
gobernabilidad y capacidad de gestién de los gobiernos
regionales, en consideracién a las dificultades que la
geografia determina para las comunicaciones, asi como,
la escasez de recursos humanos calificados. De otro
lado, consideraciones de orden tedrico-administrativo
determinan que el rango de control (span of control) de
una supervision no debe exceder de seis unidades
ubicdndose la cifra odptima entre tres y cuatro. Esta
tarea de delimitacidén, como podra suponerse, no esta
excenta de conflicto y presiones por parte de centros
poblados y ciudadanos que puedan cuestionar su
pertenencia a una u otra subregidén, o &rea menor, o bien
la ubicacién de las sedes.

Criterios de Orden Social. El nivel de organizacidn de

la poblacidén en el territorio es de importancia, dado
que permite ampliar el calcance o radio de accidén de los
servicios o de delegar su administracién a grupos
organizados.

La mayor o menor concentracién poblacional es un fendmeno
asociado al grado de organizaciodén social junto con la
existencia de recursos naturales, especialmente el agua,

que favorece su concentraciodn. De otro lado, puede
servir para definir las sedes, la existencia de centros
poblados que reunan ciertos requisitos como

"centricidad", articulacidén vial e infraestructura.

Criterios de Orden Econdmico,. El nivel tecnoldgico
alcanzado en la produccién constituye otro criterio o
delimitacién. Un nivel tecnoldgico relativamente alto
en la produccidén exigird menores esfuerzos y costos
administrativos y permitirda una accidén estatal de
difusién tecnoldégica mas extensiva que intensiva; las
posibilidades de integracioén y complementacidén econdmica
y por ultimo la existencia de centros urbanos de
dimensién que sirvan de dinamizadores del medio rural.
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‘A la luz de estos criterios los Gobiernos Regionales deberan
reexaminar la delimitacioén de los ambitos administrativos actuales.

4. ' Carencia de Calidades Humanas en Liderazgo y Competencia
Técnica :

Los Gobiernos Regionales deberan reclutar o formar mejores
elementos profesionales capaces de dirigir y orientar las tareas
de desarrollo desde una perspectiva integral, revalorar y
prestigiar el trabajo de campo y enfatizar el trabajo de edquipo
asegurando enfoques interdisciplinarios y multisectoriales.

Estos grupos de profesionales, deben actuar Yy resolver
problemas como equipo y deben ser evaluados como tales. Debe
acentuarse el caracter polivalente de los profesionales propiciando
que cada profesional con la experiencia y el trabajo en equipo,
vaya integrando a su "profesidn base" los conocimientos de otras
disciplinas, a fin de encontrarse en mejor sutiacioén para dar
respuestas, desde distintos enfoques disciplinarios, a 1los
problemas del desarollo.

En la medida que parte importante del éxito del trabajo de
las oficinas subregionales y &reas menores se cifra en el trabajo
con la comunidad, la formacién que se imparta a los profesionales
debe desterrar el comportamiento vertical y jerarquico entre los
profesionales y de éstos con la comunidad.

III. LA ADMINISTRACION DE SERVICIOS SOCIALES DESCENTRALIZADOS

A. Servicios Sociales Integrados

En relacién a los servicios sociales la situacidén que
enfrentaran los Gobiernos Regionales es particularmente critica y
para ello se propone un enfoque de servicios integrados bajo la
administracién de las Oficinas Subregionales y de las areas
menores.

1. Salud y Nutricidn

En cuanto a la salud, la situacién nutricional y alimentaria
gue enfrenta el pais constituye un verdadero reto a la
administracién descentralizada.

lLa Encuesta Nacional de Consumo Alimentario (ENCA) realizada
en 1972, establecid que el 44% de la poblacién menor de 6 anos
estaba afectada por la desnutricion. La Encuesta Nacional de
Nutricioén y Salud (ENNSA) realizada en 1984, muestra que la
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situacién no se ha alterado de manera significativa para el mismo
grupo etareo, que registra un 43.6%.

La relacidn entre la salud, los niveles nutricionales de 1la
poblacién, las inmunizaciones Y los niveles de la saslubridad, esta
ampliamente establecida. Esta relacion determina, que 1los
problemas de salud no pueden ser abordados o evaluados del problema
de produccién y abastecimiento de alimentos, de programas de
inmunizaciones y de dotacidn adecuada de agua para consumo humano.

No se puede soslayar el andlisis de la calidad de la salud
por regiones y 4&reas menores, especialmente si se pienza en
reordenar el territorio administrativamente, 1lo que presupone
mejorar y acercar los servicios a base de un conocimiento de 1la
realidad de las &reas menores. Se conoce que la cobertura del
programa de inmunizaciones a nivel nacional, "(...) segun los
resultados de la Encuesta ENNSA, atiende y cubre a la poblacidn
infantil menor de 5 afios, con vacunas anti-tuberculosas, anti-
polio, anti-difteria, tos ferina Yy tétano y anti-sarampidn en 67%,
38% y 53%, respectivamente del total. A nivel del area rural los
porcentajes correspondientes eran de 44%, 15%, 14% y 35%. Para el
caso de agua potable (...) a nivel nacional el 58.4% de los hogares
: cuenta% con este servicio, en el Area rural apenas lo poseian el

11.9% .

Es por tanto necesario cnocer estos indicadores y, a partir
de ellos, trazar estrategias mediante las cuales se pueda ampliar
los servicios con un temperamento innovador y mas participativo.
Con un pequefioc grupo de indicadores referidos al espacio
nutricional y de salud, se puede, complementar los tradicionales
indicadores de evaluacién fisico-financieros, sentando las bases
para evaluaciones posteriores del programa de desarrollo que se
ejecute en la subregidén o en areas menores a su interior.

Al respecto, es importante dejar de lado los indicadores mas
tradicionales, como aguellos que establecen relaciones entre numero
de habitantes por médico o cama por numero de habitante, o
habitantes por posta o centro de salud. Si existe una preocupacién
por parte del Gobierno Regional en ampliar la cobertura de los
servicios de salud, esta ampliacidén no puede realizarse pensando
en la construccidén y equipamiento de m&s infraestructura o en
extender 1los servicios tradicionales, muy limitados en 1la
actualidad.

& GONZALEZ VIGIL ALARCON, José Vigilancia Alimentaria v
Nutricional para el Desarrollo Microregional, Anales del Seminario
Internacional, 2-4 Mayo, 1988. CONCYTEC-APN, Lima, Per, p.27.

” GONZALES VIGIL ALARCON, José. Op. cit. p.33.
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La estrategia debe contemplar la necesidad de reforzar y
apoyarse en las organizaciones de base, quienes deben asumir la
ejecucién de los programas de apoyo alimentario, vacunaciones y
dotacién de agua, limitandose el rol del Gobierno Regional a
acciones de capacitacién y a resolver los problemas logisticos y
de apoyo a la atencién primaria de la salud. De otro lado, el
énfasis debe estar dado en zonas de mayor concentracién poblacional
en la medida que mediante este tipo de programa puede beneficiarse
a un mayor numero de personas con costos menores por resultados,
dejando para etapas posteriores 2zonas alejadas de poblacidn
dispersa o las afectadas por situacidn de violencia.

Es muy probable que la cobertura de los servicios sociales y
de promocién a la produccién, no llegue al 100% de la poblacién
por encontrarse ésta muy dispersa. Sin embargo, una cobertura
posible de entre el 60% y el 75% de la poblacidén (dentro de un
margen de costos "razonables" e inscrita en un mediano plazo)
justifica plenamente la accién de los Gobiernos Regionales, frente
a la situacién presente de alto grado de desatencidn. Por ultimo,
el enfoque principal debe ser de medicina preventiva, antes que
curativa, por requerir aquella menos personal especializado. En
este esquema, debe funcionar un sistema de referencia que permita
orientar y conducir al paciente a los centros de salud de 1la
subregién o a los hospitales de la region para servicios mas
especializados. La salud a nivel primario debe tener un enfoque
integral, donde el personal del area menor y las organizaciones de
base cumplan un rol en el sistema de vigilancia nutricional, en los
programas de apoyo alimentario, de salud y de educacién. '

2. Educacién Inicial y Nutricidn

Fn cuanto a la educacién inicial en el ambito rural, por lo
general, la preocupacién del Ministerio de Educacién se ha centrado
en la educacidén basica y se ha soslayado la educacidn inicial.
Este enfoque, debe variar a fin de enfatizar la educacién inicial,
que puede ofrecer un impacto social mas importante y que represente
muy bajos costos financieros para el Estado. "De acuerdo a la
informacion obtenida de la ENCA de 1972 y ENNSA de 1984, el
promedio de talla de los nifics de 3 afos habria descendido en dicho
periodo, al pasarse de una talla promedio de 91.7 cms. en 1972, a
una 91.2 cms. en 1984. '

"(...) La poblacién afectada por malnutricién de dos afos,
estaria en la actualidad sufriendo las consecuencias de dichas
carencias a través de un menor rendimiento fisico e intelectual
(...). Los nifios que en 1984 tenian 3 afos, en 1987 ya habrian
cursado el primer grado de educacidn vy, posiblemenete, el déficit
nutricional que padecieron en los primeros 5 afios de vida,
constituya uno de 1los principales factores que expliquen
indicadores tan desalentadores, como que de cada 100 alumnos
matriculados en primer grado, repiten una o mas asignaturas el
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36.5%;wno concluyen sus estudios el 44.6% y sélo los culminan el
18.9%"=

Si esta situacidén no es corregida, es muy probable que la
misma tenga repercusiones negativas para el pais, en tanto que,
parte importante de la poblacién econdmicamente activa, tendra
problemas de lograr empleo e ingreso Y los ocupados mostraran menor
rendimiento en su desempefio laboral. "En 1970 el numero de nifios
afectados de malnutricién (menores de 5 afos) habria sido de
985,700. OQuince afios mas tarde, en 1985, el numero de afectados
por malnutricién se habria elevado a 4'399,300 habitantes".¥

3. Alfabetismo y Fecundidad

En la medida que se parte por conocer la situacién de 1la
infancia, concomitantemente, debe atenderse el problema de la
mujer. Seconoce que existe una estrecha relacidén entre el
analfabetismo y las altas tasas de fecundidad. Los esfuerzos en
las subregiones y areas menores debera estar orientado a organizar
programas que progresivamente disminuyan los niveles de
analfabetismo, especialmente de la mujer del campo.
Simultaneamente, debe orientarse a las madres en el temprano
aprestamiento del nifio, en practicas de nutricidén Yy cuidado
infantil y en el aprovechamiento de los servicios de salud y
paternidad responsable, mediante la organizacién Yy participacidn
de las mujeres en programas integrados de desarrollo materno
infantil que impulse el Gobierno Regional.

4. Educacion Basica

Las carencias en el nivel de 1la educacidén basica son

conocidas. Sin embargo, las principales a identificar son 1las
relaciones del numero de estudiantes por maestro y la calidad del
magisterio y la educacién que imparten. Se conoce el gran

descontento de las comunidades campesinas con el servicio de
educacidén quie imparte el Estado. El ausentismo y tardanza de los
maestros y la calidad de los mismos, hace pensar gue es necesario
reordenar la administracidén del servicio, delegando la gestién de
los mismos a las municipalidades y, de ser posible, a las propias
comunidades campesinas o a las asociaciones de padres de familia;
organizando, para estos efectos, juntas educativas que administren
los recursos financieros y materiales que, con ese propdsito, son
aportados por los Gobiernos Regionales. Bajo este planteamiento,
se suprimiria el caracter administrativo de las actuales Unidades
de Servicios Educativos, y se lograria que éstas asuman el
propdésito primogéneo para el que fueron creadas; es decir, como
unidades de recursos bibliotecarios (enciclopedias, mapas, material

¥ GONZALES VIGIL ALARCON, José. Op.cit. p.29-31.

¥ GONZALES VIGIL ALARCON, José. Op.cit. p.31.
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de referencia) didacticos, pedagégicos (maestros reemplazantes) y
de recursos tecnolégicos educativos (v1deo, tele-educaciodn) de
costos relativos altos al gque puedan recurrir, para apoyoc o uso,
los maestros y alumnos de loscentros de educacién béasica del
circuito.

Este cambio puede tener un efecto desburocratizador vy
significar un mejor empleo de personal magisterial donde el maestro
deja de ser administrador para ser instructor o, mas importante
aun, desempefar el rol de tutor.

Otro aspecto de gran trascendencia para el poblador rural, es
la formacion de los jévenes. Los campesinos intuyen, que algo en
la formacidén, que hoy se imparte a 1la Jjuventud rural es
disfuncional y reclaman centros de formacién tecnoldgica en 1la
forma de escuelas agropecuarias. En éstas aspiran que sus hijos
se formen para la producciodn, que les de un oficio, y contribuyan
al mejoramiento de sus comunidades, de su medio, antes que una
educacién que les invita a migrar a las ciudades en busca de
mejores perspectivas.

5. Comunicaciones

Una de las caracteristicas de la vida rural es el aislamiento,
la incomunicacién o la demora en comunicarse con los centros mas
dindmicos.

Obligadamente, si el pais se orienta a una creciente
integracién, debera centrar esfuerzos en mejorar las vias de
herradura y 1las carrozables. Sin embargo, estas mejoras son
costosas y molestas.

De otro lado, la tecnologia moderna permite resolver parte
del problema, a través de equipos de radio transmisores-
receptores, gque son ecopnémicos Yy cuya compra debiera ser
facilitada por el gobierno regional. De este modo, las comunidades
campesinas, asociaciones de productores, centros comunales,
empresas asociativas, anexos, podrian contar con un medio para
hacer conocer desastres, problemas de desabaste01m1ento, amenazas
de la subversién, requerimientos y pedidos de insumos, o para
solicitar reemplazo temporal de maestros o trabajadores de la salud
al centro administrativo del area menor o subregidn.

6. Dinamica Poblacional

.La migracion tiene aspectos positivos y negatlvos. Por 1lo
general las zonas expulsoras de poblacidn son aquéllas de recursos
mas exiguos y con poblacidn dispersa. Esta normalmente reallza un
transito a un centro urbano mediano, antes de radicar en un centro
urbano mayor mas dindmico. Este hecho puede estar significando un
fendmeno de reconcentracién poblacional que beneficia la
administracion de los servicios, especialmente cuando la estrategia
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reposa en la organizacién de base y la participacién ciudadana para
darse sus propios servicios, antes que en 1la opcién, menos
favorable, de atnder a poblacién dispersa. Este tultimo tipo de
atencidén, ademds de ser dificil, es extremadamente oneroso para el
Estado. Cabe sefialar que este proceso de migracidén puede disminuir
su velocidad como consecuencia de 1la aplicacién de programas
gubernamentales orientados a retener poblacidn, mejorando las tele
Yy radio comunicaciones rurales, mejorando los servicios Yy apoyando
la industria rural mediante electrificacién rural. De otro lado,
la migracién precipitada que viene ocurriendo en algunas zonas de
la Sierra, ademas de significar el abandono del territorio y sus
recursos, significa problemas para las zonas receptoras que no
estan preparadas para atender a los nuevos migrantes.

7. Ferias y Ofertas de Servicios

En el Perd rural las ferias Y mercados desempenan un papel
muy importante gque puede ser aprovechado para socializar 1los
servicios. Se requiere por tanto, hacer un relevamiento de las
ferias y mercados, dado que estas actividades concentran a 1los
pobladores rurales en determinados dias de la semana o del mes.
Las ferias, por tanto, constituyen un momento Yy un lugar oportuno
para relacionar a la poblacién con los servicios que brinda el
Gobierno Regional.

Puede organizarse equipos de personal, que acompanando a las
ferias pueden ofrecer servicios de tecnologia rural, agropecuaria,
inmunizaciones, servicios odontolégicos, crédito, distreibucidn de
fertilizantes, plagicidas, entre otros.

8. Evaluacién de los Servicios

En cuanto a la Evaluacién de los Servicios es importante
incorporar la practica de recoger la opinién de los pobladores, en
términos de lo que esperan como servicios del Gobierno Regional;
especialmente, sus demandas de asistencia técnica para 1la
produccidén, créditos, insumos para la produccién (tanto en cantidad
como oportunidad) y en relacién a sus demandas de educacioén y
salud.

B. Servicios de Mayor Compleiidad

De conformidad a la Ley de Bases de Regionalizacién 1los
servicios publicos de mayor complejidad deben ser administrados por
instituciones descentralizadas del Gobierno Regional. Asi, 1la
administracién de los centors de educacidén secundaria y técnica,
los hospitales, 1las investigacién agraria, las edificaciones e
infraestructura econdmica, entre otros, seran administrador por
instituciones con personeria juridica distinta a la del Gobierno
Regional y con autonomia econdmica y administrativa.
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La conveniencia de adoptar esta medida reside en que sdélo al
conformar unidades autdnomas, se hace posible la evaluacidén de 1la
eficacia y eficiencia de la gestidn y del uso de los recursos que
insume la prestacién de un determinado servicio. De lo contrario,
al depender la administracién del servicio del mismo Gobierno
Regional la responsabilidad de la gestién se diluye y el empleo de
recursos provenientes de diversas fuentes, carece de un entorno
evaluable. En todo caso es importante indicar que los érganos de
gobierno o directorios de estas instituciones estaran integradas
en parte por delegados de las instituciones representativcas de la
sociedad civil que guarden mayor relacidén con la actividad de la
que esd responsable la instituciodn.

C. La Estrategia de Desarrollo y la Prestacién de los Servicios

La organizacién de los servicios por 4&reas menores debe
responder en el Peru a una estrategia de desarrollo que el gobierno
regional trace para cada area menor.

Las areas menores encuentran bloqueadas sus posibilidades de.
desarrollo debido al uso limitado de su base de recursos Yy al mal
aprovechamiento de los recursos que explotan, lo gue conduce a un
circulo vicioso, que impide iniciar un circulo virtuoso de
desarrollo y crecimiento autosostenido.

El diagndéstico de cualquier area menor muestra que, salvo
raras excepciones, se parte de una base productiva muy limitada.
Por consiguiente se recomienda que la estrategia se oriente,
fundamentalmente, a ampliar la base productiva en un plazo de 15
o 20 afos.

La estrategia debe atender tres etapas que pueden
diferenciarse claramente, aunque sdélo sea con propésitos
analiticos.

1. La primera etapa consistiria, a) en relacién a los
aspectos productivos, en mejorar los actuales niveles de produccién
y productividad de las actividades econdémicas mas importantes que
se desrrollen en el area menor y en resolver los problemas de la
organizacién para la produccidén y la comercializacién; b) en los
aspectos sociales, en la realizacién de programas dealfabetizacion
de la mujer campesina, saneamiento basico, educacién inicial,
inmunizaciones y programas de apoyo alimentario hasta el nivel de
educacioén basica; y c) en cuanto los aspectos infraestructurales,
el desarrollo de la infraestructura en apoyo a las actividades
productivas mds importantes y a la dotacidén de agua para consumo
humano.

2. La sequnda etapa, consistiria a) en relacién a los
aspectos productivos, en ampliar la base econdémica mediante una
diversificacidn productiva. Esta etapa se desarrolla sobre

recursos existentes no utilizados como son 1los mineros no
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metralicos y metalicos, los hidroenergéticos y los pecuarios.: Asi,
por ejemplo, si la actividad fundamental es la agricola, se podra
introducir la crianza de camélidos en pasturas de altura, o a 1la
crianza de truchas aprovechando lagunas y rios, combinar acciones
de reforestacidn y agricultura, la explotacién de carbdn, marmoles,
arcillas o caolinas o 1la pequena mineria metalica. Lo que
finalmente se busca es 1la mayor diversificacién productiva a base
de los recursos existentes; b) en cuanto a los aspectos sociales,
el énfasis debera estar dado en mejorar la educacién basica y la
regular, iniciando una orientaciodn ‘técnico-productiva para el
educando 'y dando gran impulso a la medicina preventiva; y c) en
relacién a los aspectos infraestructurales, se debera enfatizar el
desarrollo de 1la produccién energética convencional Y no
convencional.

3. La tercera etapa, debera a) en relacién a los aspectos
productivos, enfatizar los procesos de transformacién, tendientes
a generar el mayor valor agregado posible a la produccidn primaria,
sea ésta a base de la modalidad artesanal o de pequefa industria.
A nivel de organizacién econdmica se pretende generar empresas
multinacionales o agrupar -empresas asociativas, para emprender
procesos de agro industria, en la forma de melinos, procesos de
deshidratado, ahumados, embutidos, quesos y envasados; y b) en
relacion a los aspectos sociales, debe enfatizarse la mejora de los
servicios de segundo nivel como centrrops de salud, y la educacidn
regular con orientacidén técnico productiva.

. 81 bien la estrategia define tres etapas, puede ocurrir que,
en algunas &reas menores, por su grado de desarrollo, se cumplan
las tres de manera simultanea. Sin embargop, interesa destacar
que la organizacién de los servicios Y la especialidad de su
personal pueden diferenciarse para cada etapa, dado que cada una
puede generar demandas diferentes.
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DESCENTRALIZACION Y DESCONCENTRACION OBJETIVOS DE
UNA ESTRATEGIA DE DESARROLLO CON EQUIDAD

Alfredo Gastal *

Las opiniones expresadas en este trabajo son de la
exclusiva responsabilidad del autor.
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I. LOS OBJETIVOS

1. Descentralizacidén, desconcentracisén tanto como regionalizacién
son temas recurrentes en el discurso de los politicos y en 1las
propuestas planificadoras de muchos paises de la regidén desde la
década de los sesenta. La regionalizacidén ha sido, posiblemente,
uno de los hitos politico-administrativos mas importantes de esa
década, dando origen a la creacidn de varios organismos estatales
para el desarrollo regional y/o de legislacidn especifica, tanto
tributaria como reglamentadora de las actividades econdémicas en los
espacios nacionales. Este primer periodo coincidié en muchos casos
con el auge del proceso de sustitucidén de importaciones, a traveés
de la industrializacidn, Y las circunstancias sociales, politicas
Y tecnologicas de la época permitieron que esas dos politicas
tuviesen condiciones de convivir en relativa armonia,
principalmente a nivel del discurso. En la practica, sin embargo,
las inversiones prioritarias se concentraron en los polos de
desarrollo ya existentes, i.e. las ciudades capitales o regiones
metropolitanas ubicadas en 4&reas de relativo desarrollo. Esta
politica concentradora se justificaba entonces por el pequeno
tamafio econdémico de las industrias nacientes- lo que exigia del
Estado un rol protagdénico en la promocidén del desarrollo- Y por la
necesidad de maximizar las inversiones en infrastructura urbana ya
existentes en estas areas, que contrastaban fuertemente con 1la
absoluta carencia de estos en otros espacios nacionales.

2. En la década de los setenta, la mayoria de las experiencias
practicadas en el campo de la regionalizacién no se habian aun
consolidado, pero, el ya alto grado de concentracidén urbana,
ocasionado por las politicas de desarrollo y de industrializacidn
aplicadas en el periodo anterior, pasa a exigir de los gobiernos
una marcada actuacidén, en los centros urbanos mas densos, en los
campos de la vivienda, de los transportes y de las
comunicaciones. En estos mismos centros también se hacen fuertes
inversiones en los sectores sociales. A pesar de que, en los planes
de desarrollo de muchos paises, en este periodo, se le de enfasis
al problema 1la decentralizacién, y a politicas nacionales de
desarrollo urbano Y regional, en la practica la concentracién de
recursos en las principales ciudades de cada pais sigue
accelerandose, agudizando la tendencia concentradora ya evidenciada
en los afios 60.

3. Estas dos décadas se destacan tambien por dos otros factores:
el incremento sustancial en el ritmo de la urbanizacién debido
principalmente a la fuerte migracién campo-ciudad, y, el creciente
endeudamiento de los paises que se acelera en la década de los
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setenta por la gran disponibilidad de petrodolares en el mercado
financiero internacional.!

4, La década de 1los ochenta, para América Latina y el cCaribe es
considerada, frecuentemente, una década perdida. Esta afirmacion,
sin embargo, es relativamente blanda si se tiene en consideracidn
la interpretacién hecha por el ILPES # en el documento presentado
a la Conferecia de Ministros Y Jefes de Planificacién, realizada
en Montevideo, en Mayo recien pasado. Ahi se afirma que "la
dindmica econdmica, social, politica y cultural de los ultimos
anos, cuando es proyectada al futuro, ensefa que America Latina y
el Caribe han comprometido mas que el préximo decenio",

5. Esta década (1981-1990), sin embargo, correspondid tambien al
Segundo decenio de 1las Naciones Unidas para el desarrollo
internacional. Empero, la experiencia de este periodo ha demostrado
que los supuestos basicos de la estrategia propuesta -para alcanzar
un mayor equilibrio en el desarrollo internacional-no han resultado
en la medida que los "intereses" de los paises desarrollados y de
los paises en desarrollo, ademds de no ser convergentes en el
sentido del desarrollo comin propuesto, también han sufrido 1la
irresistible presién de la crisis econdémica internacional. pe
hecho, el "ritmo relativamente lento, y a la larga insostenible,
del crecimiento econdmico de los paises desarrollados con economia
de mercado de Europa Occidental" y, asociado al crecimiento del
déficit en cuenta corriente de los Estados Unidos y a la continua
y también creciente transferencia neta de recursos de los paises

v "...el ajuste al incremento de los precios del petréleoc en

1973 y a la subsiguiente recesién mundial fue gradual v, por
consiguiente, expansivo en lugar de subito y recesivo y se financio
con "petroddlares" que necesitaban reciclarse. En algunos paises,
el ajuste, aunque gradual, fue completo; en otros, el ajuste fue
solo parcial y en lugar de utilizar los préstamos para graduar el
ajuste se usé para aplazarlo. Estos procedimientos pueden
caracterizarse justamente como ejemplo de estrategias de
Crecimiento impulsado por el endeudamiento insostenible a largo
plazo. En todo caso, como 1la regién habia utilizado _el
endeudamiento para los fines sefalados, la relacidén
deuda/exportaciones era peligrosamente elevada en 1980, cuqnqo se
produjo la segunda crisis del petroleo". 1In, CEPAL, Crisis y
desarrollo: presente y futuro de América Latina y el Caylbe,
sintesis, (LC/L.333(Sem.22/6)), Santiago, Chile, 23 de abril de
1985, p. 25. :

¢/ ILPES: Insercion externa, desarrollo v Dlanificapién, VII
Conferencia de Ministro y Jefes de planificacién de America Latina
y el Caribe, Santiago, Chile, 1989 - (LC/IP/G.49).

3/ Preparacidén de la nueve strategia internacional de desarrollo,
Informe del Secretario General, A/43/376, 6/Junioc/1988, p. 7.
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en desarrollo hacia 1los paises industrializados han sido,
posiblemente, las causas determinantes de un conjunto de factores
que, ademas de haber contribuido al fracaso de la estrategia, han
subrayado la interdependencia de la economia mundial.

6.  Por otro lado, hay que seRalar la permanencia, en los paises
latinonoamericanos y caribefios, de profundos desequilibrios en la
distribucién del ingreso, de altos indices de extrema pobreza, de
sistemas democraticos fragiles y segregadores y de grupos
econdmicos nacionales que no se han comprometido a largo plazo con
el desarrollo. La persistencia de sociedades Yy estructuras
politicas que aun no han sido capaces de revertir esta situaciodn
en mas de un siglo de vida independiente, arroja, frecuentemente,
serias dudas sobre la verdadera existencia de ‘"intereses
nacionales" sobre los que se puedan apoyar politicas econdmicas Yy
sociales coherentes.

7. Estos factores econémicos, sociales Y politicos tienden a
permanecer vigentes en la préxima década Y, ademas de actuar
negativamente sobre la economia de los paises de la regidn, podran,
indirectamente, agudizar aun mas los problemas sociales que ya
enfrenta este conjunto de paises, con serias consecuencias sobre
la calidad de vida de sus ciudadanos Yy sobre la estabilidad
politica de numerosas naciones.

8. Si bien existe consenso que no corresponde a las Naciones
Unidas, o a sus agencias, el "ordenar el funcionamiento de 1la
economia mundial", ésta si debe "promover" el desarrollo econdmico
y social, por lo que el énfasis para una nueva estrategia
interagencial para el desarrollo de la region deberia estar
especialmente dirigida a la reestructuracisén del sistema productivo
regional, y a fortalecer el desarrollo social con equidad en los
paises. Con este enfoque se pretende, por un lado, establecer un
nexo loégico y consistente entre los aspectos sociales y econdmicos
del desarrollo, evitando la frecuente dicotomia existente entre la
planificacion social y la planificacién econdmica Yy, por otro lado,
permitir el establecimiento de un objetivo de largo plazo que sea,
simultdneamente amplio y selectivo. Este enfoque también permite
reforzar  los conceptos de decentralizacién y desconcentracidn
anteriormente mencionados como mecanismos fundamentales de 1la
estrategia interagencial. '

9. En este sentido el tema de la reduccién de la pobreza parece
destacarse como un objetivo simultaneamente amplio y selectivo.
Amplio porque abarca toda una serie de problemas correlacionados,
como ingreso, modernizacién y adecuacidén de 1la estructura
productiva, empleo, . progreso técnico, educacién, salud,
saneamiento, vivienda, alimentacidn, abastecimiento, participacioén
social y politica, etc.. Selectivo por referirse a un especifico
sector de la poblacién de 1la regién que es mayoritario Yy se
encuentra marginado de los frutos del progreso.
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10. Es fundamental considerar, en el caso de América Latina y del
Caribe, que la pobreza, en los ultimos anos, ha tendido a ubicarse
mayoritariamente en 1las grandes 4reas urbanas (y ciudades
capitales) de 1la . regidén J, las que a 1la vez, por sus
caracteristicas concentradoras Y segregadoras, se han constituido,
frecuentemente, en un obstadculo creciente para un desarrollo
equilibrado y ecuanime de muchos paises de la regidn.

11. La rapida urbanizacidn (Y la metropolizacidn) de la regién ¥
—-fendmeno aun muy poco estudiado- a pesar de las ventajas aparentes
de la modernidad que ha concentrado, ha generado graves problemas
para el proceso de desarrollo equilibrado en varios paises, ya que
muchas 4reas urbanas de 1la region no ofrecen las ventajas
comparativas que una gran concentracién poblacional normalmente
ofrece para el estimulo de la actividad productiva y la formacidn
de mercados de consumo. Ellas mas bien han sido un injerto entre
islas de modernismo con asentamientos marginales -sin recursos
humanos capacitados y sin ingresos ni servicios- gque mas que un
estimulo a la produccién, son un lastre que demanda crecientes
subsidios publicos. Como consecuencia de este rapido y concentrado
proceso de urbanizacién se producen distorsiones econdmicas y
deseconomias que tienden a agravar los ya graves desequilibrios
macroecondémicos afectando el proceso inflacionario y mermando los
resultados de 1las politicas de ajuste adoptadas con las
herramientas de las ciencias econdmicas ortodoxas.¥ Por otro lado,

& Antes que detonaran las causas mas evidentes de la crisis

actual, un estudio de la CEPAL sobre la pobreza, hecho en base a
datos de los afos 70, concluia que aunque la pobreza total de la
region tendiera a disminuir entre los afios 1970 y 2000 -del 40% al
30%- la pobreza urbana, en el mismo periodo saltaria del 42% al
60%.

2/ Mientras entre 1950 y 1985 1a poblacién total de 1la region
Crece aproximadamente 2.5 veces, la poblacidn urbana se multiplica
por 4 y la rural solamente por 1.3. Segun el "Global Report on
Human Sttlements-1986" el nivel de urbanizacién actual es del orden
del 60%- contra uno 41% en 1950- Y se estima que los niveles de
urbanizacidn, que en 1985 fluctuaran entre el 55.5% en la subregidn
caribefia y el 84.3% en 1la subregion del Cono Sur, llegaran a ser,
en el periodo comprendeido entre los afos 2000 y 2025, de 76.1% y
82.1% respectivamente. lLas proyecciones hechas para 1985 establece
que 30% de la poblacidn urbana regional se concentra en apenas 12
regiones metropolitanas con poblacion superior a 2.7 millones de
personas cada una, sumando un total de 84 millones de habitantes.
&/ El gobierno mexicano reconoce hoy dia que la Ciudad de Mexico
absorbe, solamente en subsidios para los servicios publicos vy
alimentacidn, un 30% de los investimientos federales, mientras que
en Brasil, el Instituto de Economia Industrial de la UFRJ, afirma
‘que el sector informal de la economia ha respondido, en el afio de
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la asociacién entre la pobreza extrema y la creciente y rapida
concentracién de poblacién y de actividades industriales, sumadas
a los efectos de la crisis sobre la regidén son tambien, hoy dia,
grandes enemigos del medio ambiente en el area.

12. Desde esta perspectiva, es evidente que muchos de los mas
graves problemas de la mayoria de los paises de América Latina y
del Caribe estan estrechamente vinculados, actualmente, a la mala
distribucién espacial de la poblacidén y a la concentracioén de la
estructura productiva, en un conjunto limitado de areas urbanas,
asociadas a las tendencias evidenciadas hacia la concentracioén
econdémica y hacia la segregacion social. Frecuentemente, tal
situacién ha generado un circulo vicioso que afecta no solamente
a estas areas, sino que produce también efectos deletéreos a todo
el tejido econémico, social y politico de estas naciones, afectando
tambien gravemente al medio ambiente y al sector agropecuario.

13. Considerando la propuesta actual de la CEPAL de que el "eje
integrador de un planteamiento coherente para el desarrollo de la
regién seria el objetivo de la reestructuracién productiva
acompafiada por una creciente equidad social"Y y considerando
también la necesidad de una "busqueda sistematica de opciones
alternativas para el paradigma en boga",y se propone para discusién
1a consideracién de que una estrategia interagencial para acelerar
el logro de estos objetivos deberia privilegiar procesos
institucionales de descentralizacién y desconcentracién. La
amplitud de este proceso rebasa las simplificaciones sectoriales
y pasa a exigir una concepcion multidisciplinaria y multisectorial
tanto de los servicios como de las actividades gque hasta este
momento han tendido a ser analizadas desde perspectivas

exclusivamente sociales o exclusivamente econdmicas.

14. En este contexto, seria adecuado enfatizar la importancia de
la reestructuracidén espacial de las economias de la regidn a
través de acciones que apoyasen una mejor organizacién de las redes
urbanas ya existentes en equilibrio con sistemas jerarquizados de
asentamientos urbanos y asentamientos rurales. Un conjunto de
acciones de esta naturaleza tendria como objetivo principal
reforzar la articulacién entre los aspectos econémicos, sociales
y fisicos del desarrollo a través de un proceso sistematico de
descentralizacioén y, simultaneamente, estableceria las bases para
privilegiar modelos alternativos de desarrollo mas adecuados a las
distintas realidades de la regidn, en un contexto favorable a la
consolidacion de organizaciones democraticas.

1988, por uno 40% del PIB lo que significa un monto de 120 mil
millones de dolares.

u Vea memorandum del Secretario Ejecutivo de 06/03/89, p. 2.

& Ibid, p. 3
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15. Por otro lado, al considerar que "es imperativo que 1las
economias latinoamericanas deben adaptarse a circunstancias
radicalmente distintas a las que prevalecieron en los anfos
cincuenta vy sesenta"?, ha de admitirse que este proceso también
implicara cambios radicales en 1los estilos de vida de las
sociedades urbanas regionales. Hasta hoy, en muchos paises de
América Latina y del Caribe, sigue imperando 1la ambigUedad entre
el modernismo, por un lado, y el arcaismo, por el otro, lo que ha
dado cabida a contrastes inimaginables que hacen convivir en las

del siglo XX con situaciones de miseria Y de salud comparables
solamente a las de Europa en la Edad Media, hecho que también se
reproduce en el espacio rural. En este particular las presiones

pueden jugar un rol preponderante en un futuro muy proximo, que

16. Una propuesta de accioén de los organismos multilaterales que
pretenda caminar hacia 1la Superacidon de la crisis actual y que
proponga transformaciones efectivas de 1a Presente situacidn
socioecondémica de 1la region deberia, segun las consideraciones
anteriores, afadir otros dos elementos de analisis. En primer
lugar, el contexto politico en el cual se insertara el proceso de
desarrollo. Este, que varia grandemente de pais a pais, exige
tambien que el pPropio concepto de "democracia'- que puede ser
"utilizado... para la designaciodn de sistemas politicos que... son
muy diferentes entre si en un gran numero de aspectos"- gea
adecuado a las distintas circunstancias que presenta la regidén. En
segundo lugar, el problema de la pobreza que en 1la region ademas
de no poder ser tratado sectorializadamente- porque en realidad es
un problema estructural- tampoco puede ser considerado como esta?&e
u homogéneo por la disimilidad de situaciones en que ocurre V.
Bajo ese conjunto de condicionantes, es importante que una
estrategia interagencial para el desarrollo global de la region
deba considerar metas de largo plazo que pretendan reflejar los
"intereses" de "todo el conjunto" de las sociedades nacionales. En
el corto y mediano plazo esto significaria apoyar y promover
proyectos enfocados, simultanea Y principalmente, en:

& Ibid, p. 4

10/ Vea, Nohlen, Dieter, Mas democracia en America Latipa.
Democratizacidén y consolidacidén de la democracia en una perspect}va
comparada, in Corporacién de Promocién Universitapla -CPU, Estudios
Sociales n® 59, 1° trimestre, 1989; Santiago, Chile.

1/ Vea, Katzman, Rubén, La heterogeneidad de }a pobre;a. El caso
de Montevideo, Revista de la CEPAL n® 37, Santiago, Chile, abril,
1989.
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* la promocién de procesos institucionales de desconcentracidn
Yy descentralizaciodn- administrativas, politicas, econdmicas
Y sociales - gque favorezcan el perfeccionamiento de sistemas
politicos que den cabida al pluralismo, a la participacién y
al surgimiento de nuevas formas de organizacién social;

* la modernizacién y expansién de la produccién acompafiada de
una explotacidén mds eficiente y racional de los recursos
naturales a través de politicas de localizacidn espacial de
las inversiones financieras industriales asociadas a politicas
desarrollo tecnolégico y de formacidén de recursos humanos;

* la satisfaccién de las necesidades basicas de los grupos de
menores ingresos a través de politicas de generacidén de
empleos y de ampliacién acelerada de los servicios sociales
basadas en criterios de adecuacidn tecnoldgica, econdmica y
cultural, y de eficiencia.

17. Asi, el esfuerzo que se haga por aminorar la pobreza en una
primera fase, para erradicarla a largo plazo, implicara
necesariamente enfocar este problema desde una perspectiva
politico-econdémica. Esta debera tener como metas especificas 1la
desconcentracién y la descentralizacidén espacial de las inversiones
y de los sistemas de gestiodn publica actualmente vigentes, en
funcién. de una red de asentamientos humanos jerarquizada que
induzca una mayor rentabilidad de 1la explotacién racional de los
espacios nacionales y que, simultaneamente, promueva el surgimiento
de nuevas modalidades de organizacioén y de concertacioén social.

18. La experiencia adquirida demuestra que la dependencia hacia
los mercados externos, sobre todo si ésta esta predominantemente
basada en productos primarios, es altamente riesgosa. Sin embargo,
por otro lado, la "industrializacidn apoyada fundamentalmente en
la demanda interna ha perdido paulatinamente su dinamismo",1? entre
otras cosas por la inestabilidad de este mercado en los paises de
la region, constantemente sometido a presiones econdmicas externas
agravadas por la crisis. El1 planteamiento "cepalino" de avanzar
simultaneamente hacia la articulacién econdmica interna y hacia
una sdlida insercidén en la economia internacional, ademas de exigir
la modernizaciodn de los sistemas productivos, exigira también una
racionalizacién de infraestructura necesaria para que ello se
produzca -esto es, de la red urbana regional- lo que significa una
revisién de las politicas de regionalizacién y descentralizacion
asociadas con problemas de localizacioén industrial que atiendan
tanto los intereses del Estado, como los de los agentes privados.

19. El1 rol del Estado en 1la promocién de un proceso -de
modernizacidn con equidad es fundamental; sin embargo, no se puede
prescindir de una fuerte actuacién del sector privado en este

12/ Vea memorandum del Secretario Ejecutivo de 06/03/89, p.4.
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bProceso. Una planificacidn mas pPrescriptiva y flexible -due abra
espacios econdmicos mas definidos a largo plazo- pero tambien mas
eficiente en sus objetivos sociales, tendra que sustituir 1la

proteccionismo que, a la larga, ha beneficiado principalmente a los
sectores menos dinamicos de la economia regional y no ha
contribuido al Progreso social. Ambos agentes deben actuar con gran

r €N un contexto de
estabilidad democratica, capaz de Superar las tensiones sociales
provocadas por la crisis. En este proceso, 1la distribucién social
del ingreso, asi como la wuniversalizacidén de los servicios
sociales, son los principales desafios a la creatividad de ambos,
lo que exigira, entre otras cosas, un gran esfuerzo de adaptacidn
Y de generacién de tecnologias adecuadas bpara las condiciones
socioecondmicas de 1la regioén, y de cada pais en particular.

disponibles en proyectos integrados de gran impacto, a través de
una mayor articulacioén interagencial, en oposicién a 1lo que
frecuentemente ocurrié eén el pasado, donde se tendid a pulverizar
los recursos disponibles en muchos proyectos de poco impacto y de
POCo 0 ningun efecto multiplicador. En este aspecto las agencias

en la generacidén Y la implementacidn de nuevos proyectos lo que
también significaria un impulso razonable al esfuerzo de
descentralizacidn regionalizada del sistema. mismo de Naciones
Unidas.

exigird también, tanto de los paises como de 1las agencias
internacionales, una revisioén profunda de las teorias de
localizacién que se han adoptado en la regién en los ultimos anos.

22. Los principios basicos enunciados por estas teorias se han
mantenido en las politicas disefadas para 1la gestion del
crecimiento urbano ~-tanto en los paises desarrollados como en los
paises en desarrollo- e invariablemente incluyen un conjgnto‘de
recomendaciones, las que pueden ser agrupadas en tres categorlas
de estrategias:

a) accion directa del aparato estatal;

b) control dei sector privado, por 1la via fiscal (tasas,
impuestos, etc); y

c) induccidén al sector privado ya sea por subsidios, créditos u
otros instrumentos. :
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23. En América Latina, sin embargo, la aplicacién de politicas
basadas en estas estrategias ha promovido frecuentemente el
surgimiento y la cristalizacién de "islas de modernismo" que actuan
en detrimento de la equidad y del equilibrio espacial de 1la
economia y de 1la poblaciodn, favoreciendo ademas a procesos de
metropolizacién no controlados.

24. La mayoria de los prototipos urbanos de América Latina y el
Caribe tiene sus raices en el proceso colonial y por eso, tanto en
el campo urbano como en el campo economico, posee caracteristicas
segregadoras, reproduciendo internamente el modelo centro-~-
periferia. La funcién que cumplia anteriormente . 1la antigua
metrépoli colonial pasa a ser ejercida por las ciudades capitales
Y, eventualmente, por algunas ciudades de mayor tamafio, que, con
el tiempo, se van a transformar en las regiones metropolitanas de
hoy. La independencia politica conquistada en el siglo pasado no
logré introducir cambios estructurales en la mayoria de los paises
no permitiendo, por lo tanto, el surgimiento de sistemas econémicos
mas ecuadnimes, ni tampoco una mejor distribucidén espacial de
actividades y de poblacién.

25. Este fendmeno se agrava mas a partir de la década de los
cincuenta cuando el proceso de industrializacidén provoca fuertes
cambios en la estructura de 1la poblacién. En la promocién de las
ideas de planificacién -surgen varias vertientes, las que hasta el
fin de los afios 60 evolucionaron de distinta forma, aunque con
algunas confluencias y superposiciones. La planificacidn urbana,
que hasta entonces se limitara a seguir las tendencias europeas y
americanas del disefio urbano (e.g.,la ciudad jardin de Ebnezer
Howard, la Carta de Atenas de Le Corbusier) pasa a ser influenciada
por nuevas ideas que asocian 1la planificacién fisica a
investigaciones econémicas Yy sociales. Casi simultaneamente el
problema de las desigualdades regionales asume importancia politica
y empieza a ganar espacio en los planes nacionales de desarrollo.

26. Sin embargo, ya a comienzos de la década de 1los setenta,
algunos cientistas sociales como Myrdal y Schumacher!® sefialaban
que los modelos econdmicos, frecuentemente importados del
hemisferio norte, creaban serios problemas para un desarrollo
arménico en los paises en vias de desarrollo. Las elites de 1la
regidn, por otro lado, sofisticaban mas Yy mas su estilo de vida y
sus patrones de consumo, en una imitacioén de 1lo que seria para
ellos el estilo de vida de las clases medias de los paises
desarrollados. :

27. Dentro del contexto de este documento, 1lo dque importa
principalmente es reconocer que en la region la aplicacién acritica

3/ Vea Myrdal, Gunnar, Asian Drama, Random House, New York, 1972

Y Schumacher, E.G., Small is Beautiful: economics if people
mattered, Blond and Briggs, London, 1973.
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de tales modelos -econdmicos, urbanos y de comportamiento- han
apoyado casili exclusivamente a un sector de la sociedad formalizada,
el cual frecuentemente ha mantenido sus patrones de calidad de vida
y de progreso a expensas del sector informal. Las oportunidades de
los grupos pobres y mayoritarios de 1la sociedad han sido
constantemente sobrepasadas, aumentando cada vez m&s la dicotomia
entre el discurso politico de la clase dirigente y la accidén de los
gobiernos.

28. Desde el punto de vista de la estructuracién del espacio
urbano, es interesante notar la influencia que han tenido en la
regién los modelos propuestos por Wingo y por AlonsoL/, los que
dan inicio a la aplicacién de teorias neocldsicas para la economia
urbana. Estos siguen siendo gerfeccionados por varios autores,
principalmente por Edwin Mills—®, que en 1967 presenta uno de los
modelos mas completos de esta teoria. Tales modelos se basaban en
las modalidades de uso del suelo y en la teoria de la localizacidn
6ptima de los agentes econdmicos en el espacio urbano. Se referian
también a los efectos de los sistemas de transporte sobre la trama
urbana, los cuales a su vez son vinculados a los avances
tecnoldégicos y a la disminucidén de costos y tiempos de viaje y con
la distribucidén espacial de los valores inmobiliarios y de las
densidades residenciales. ’

29. Casi la totalidad de estos modelos se han basado en
investigaciones sobre las condiciones de equilibrio de los agentes
econdémicos en el espacio urbano de acuerdo con los postulados
clasicos del calculo micro-econdmico. También se incluyen en ellos
diversas especificaciones de las funciones de utilidad de 1los
hogares (unidad familiar) y de las limitaciones de recursos y, mas
raramente, se hacen consideraciones relativas a las funciones de
produccién de la actividad urbana.

30. Sintetizando, se puede decir que el anadlisis de 1las
estructuras urbanas, de acuerdo a esos modelos, se da segun las dos
formas siguientes:

a) la teoria de base, que da una explicacidn del crecimiento
urbano basada en el desarrollo de la produccidén para
exportacién, lo que permite una visién muy simplificada

s Vea 'Wingo, London, Transportation and urban land, John
Hopkins, Baltimore, USA, 1961 y Alonso, William, A model of the
urban market: location and densities of dwellings and business,
Ph.D dissertation, University of Pennsylvania, USA, 1961 y Land use
-towards a qeneral theory of land rent Harvard Unlver51ty Press,
Cambridge, USA, 1974.

15/ Vea, Mills, Edwin S., An aggregative model of resource

allocation in a metropolitan area, Amerlcan Economic Review, Papers
and proceedings, vol 57, USA, 1967
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de los componentes econdémico-demograficos del crecimiento
urbano, El espacio intraurbano, en este caso, se
comporta como una caja negra, donde son ignorados 1los
mecanismos internos de la dindmica urbana;

b) los modelos clasicos de equilibrio espacial intraurbano
que adoptan el sentido opuesto de los primeros, porque
ignoran los factores econdmicos externos del crecimiento
urbano.

31. Casi simultadneamente, empieza a surgir en 1la regidén 1la
preocupacidén por el desarrollo regional, pasandose del estudio de
la ciudad individualizada, hacia el estudio de las ciudades en un
contexto de redes urbanas. Basicamente este problema es enfocado
a partir de tres angulos: el area de influencia de las ciudades,
la jerarquizacién de las ciudades Y la estructura urbana del
conjunto.

32. Los dos primeros enfoques se habian desarrollado en los paises
industrializados a partir de la teoria de los lugares centrales de
W. Christaller y evolucionado hasta el analisis de sistemas
aplicados por Brian Berry!® en el estudio de las redes urbanas. E1
tercer enfoque, que se refiere a la estructura urbana del conjunto,
ha conducido a investigaciones mas empiricas sobre las ciudades
como factor de equilibrio (o desequilibrio) en el proceso de
desarrollo regional.

33. EIl enfoque sobre las areas de influencia de las ciudades parte
del principio de que la influencia de una ciudad sobre el espacio
nacional o regional disminuye con la distancia, y aumenta en
funcién del tamafio (demografico Y econdmico) de ésta. La base para
el desarrollo de estudios sobre ese tema esta estrechamente
vinculada a modelos gravitacionales basados en 1la atraccioén
comercial entre ciudades en funcién de determinados productos y de
la elasticidad espacial de las ventas. :

34. En el andlisis jerarquico de las ciudades, el principal aporte
se debe a la teoria de los lugares centrales Christaller, la cual
se basa en una correspondencia implicita entre el tamafio de las
ciudades, la jerarquia de los servicios ofrecidos y el largo de sus
areas de influencia. Posteriormente se agrega a este proceso
analitico la regla "rank-size" elaborada por George K. zipfl 1o
que permite seguir adelante en la sofisticacidén analitica de estos
modelos. '

1/ Vea Berry, Brian J.L., Cities as systems within systems of

cities, Papers of the Regional Science Asociation, vol.13, USa,
1964.

1/ Zipf, George Kinpley, Human behaviour and the principle of

least effort, U. of Cambridge Press, Cambridge, 1949.
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35. Finalmente, en el andlisis de la estructura de las ciudades,

se destacan dos importantes caracteristicas, 1las que estan
estrechamente relacionadas con el concepto de redes urbanas: 1la
trama, dque se constituye por 1la superposicién y por la

interconexidén de las 4reas de influencia de cada ciudad y los
polos, o sea, los conjuntos urbanos que envuelven la red, los
cuales también son jerarquizados. Por otro lado, la profundizacioén
de estos estudios ha reforzado la importancia de la-
interdisciplinariedad en el proceso de planificacién, y es asi
como ha permitido llegar al concepto de regién urbana desde una
reinterpretacién de 1los analisis de las redes urbanas en el
contexto del espacio econdmico urbanizado.

36. En su conjunto, todas estas teorias y modelos han tenido como
objetivo principal desarrollar la economia, aumentar la eficiencia
de la red urbana y equilibrar demografica y econdmicamente 1los
espacios nacionales. En este sentido 1los europeos y 1los
norteamericanos han desarrollado varias experiencias que van desde
la politica de las metrdpolis de equilibrio, aplicada en Francia
a partir de los anos 60, hasta las politicas de refuerzo de las
redes urbanas a través de las ciudades medias y a las politicas de
creacién de nuevas ciudades'¥.

37. En América Latina, sin embargo, la aplicacién de muchas de
estas metodologias o se ha limitado al espacio académico, o se ha
mantenido sélo al nivel del discurso de la tecnocracia. Raras son
las excepciones donde se ha pasado de la teoria a la practica
puesto que el origen fordaneo de 1la primera no admitia wuna
transcripcién  directa a la segunda. Los procesos de
descentralizacidén y de desconcentracidén en la regidén no han fallado
por incapacidad tedrica o por falta de instrumentos analiticos,
sino porque por detrds de.todo eso se ha mantenido la ambiguedad
histérica del etnocentrismo de 1la mayoria de 1las elites
intelectuales y politicas de muchos paises™.

18/ Francia, Gran Bretafa, Suecia, Unidén Sovietica y Italia son

algunos paises donde se ha aplicado tales teorias con distintos
grados de suceso. Mas recientemente (1983), Japdén, a través de su
Ministerio de 1la Construccidén, ha solicitado a 1la OECD
(Organizacidén para la cooperacién econdmica y el desarrollo) una
revisién de sus politicas urbanas (vea OECD, Urban Policies 1in
Japan, Paris, 1986).

19/ "Para los cientistas sociales es una actividad seria y util
de autocomprensidén tratar de ver claramente cémo la direccidn de
nuestros esfuerzos cientificos,particularmente en economia, esta
condicionada por la sociedad en que vivimos, y mdas directamente por
el clima politico (que a su vez, se relaciona con todos los otros
cambios de la sociedad). Raramente, si es gue alguna vez sucede,
el desarrollo de la teoria econdémica ha marcado el camino por su
esfuerzo propio en busca de nuevas pespectivas. El estimulo para
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38. El concepto de desarrollo urbano en muchos de los paises de
la regién es todavia sectorializado, y apenas eventualmente
considera a otros sectores tales como la salud, 1la educacidén, el
transporte, la economia Yy la cultura. Estos sectores también se
comportan en forma similar lo que lleva a que los planes nacionales
de desarrollo reflejen apenas una sumatoria de sectores tratados
autonomamente con muy poco nexo con la realidad econdémica, social
Y cutural de los paises. En éstos la politica urbana tiende a
restringirse a proponer modelos clasicos de equilibrio espacial
intraurbano, sin que se presenten propuestas mas globales que
compatibilicen la politica urbana a los lineamientos basicos de la
politica macro-econdémica. :

39. Desde el punto de vista tedrico, América Latina, en su
conjunto, ya dispone de capacidad para la adaptacidn de modelos de
descentralizacién Y de desconcentracién de actividades y de
poblacidén, asi como de capacidad para generar modelos propios
adecuados a las realidades econémicas, sociales y culturales de
cada pais de la regién. ILas universidades, los organismos de
gobierno, el sector privado, y los organismos internacionales que
actian en la regidén han invertido grandes sumas de dinero y de
tiempo en la formacidén de recursos humanos en este sector. Para la
implementacién de procesos desconcentradores, sin embargo, lo que
parece haber faltado, tanto a los técnicos como a los politicos,
ha ‘sido ‘la capacidad de adaptacién de las propuestas teéricas
originadas en el hemisferio norte (o de generacién de modelos
propios), la capacidad de considerar la variable politica en el
proceso de planificacién y, sobre todo, la visién holistica que
exige este proceso de todos aquellos involucrados en él. El primer
punto es consecuencia de la falta de conocimientos de la realidad
y del etnocentrismo que es peculiar a una gran parte de nuestra
élite. El segundo punto es donde se cristaliza el primero y cuyas
raices se remontan a la propia historia de la region. Finalmente,
el tercer punto se puede atribuir a 1la propia estructura
educacional y organizacional de muchos de nuestros paises, donde
el feudalismo intelectual frecuentemente se presenta como el unico
medio para preservar los espacios conquistados.

la continua reorientacién de nuestro trabajo normalmente proviene
de la esfera de la politica; en respuesta a ese estimulo, se
inician estudios, se reune informaciones, Yy aumenta 1la
documentacion sobre esos ‘'nuevos' problemas. Esa actividad de
investigacidén, que refleja el desafio politico del tiempo, puede
a la postre contribuir a una racionalizacién de eses esfuerzos 3%
hasta darles una diferente orientacidén®. Myrdal in Streeten, Paul
P., Development ideas in historical perspective, Economic Impact,
abril, 1982.
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TI. CONCLUSIONES

40. Cualquiera que sea el camino gque se adopte para una nueva
estrategia de desarrollo para América Latina y el Caribe,  éste
tendra que pasar, necesariamente, por consideraciones sobre la
estructura urbana y regional de la regién en general, y de los
paises en particular.

41. La evidentemente mala distribucién espacial de las actividades
productivas y de la poblacién en Latinoamérica y en el Caribe,
asociada a la rapida urbanizacién y al fendémeno de metropolizacidn,
se constituye en un factor de entrabe al desarrollo, por las graves
deseconomias que produce. Esto porque tiende a generar serios
impactos sobre la deuda publica, afectando fuertemente al proceso
inflacionario y exacerbando indirecta, pero fuertemente 1los
desequilibrios macroeconémicos.

42. Ningun proceso de modernizacién de los sistemas productivos
que pretenda la equidad podra prescindir de sistemas democraticos
eficientes que incentiven el surgimiento de nuevas modalidades de
organizacion 'y concertacién social. En este contexto, la
desconcentracion y la descentralizacidn de las actividades y de la
poblac1on tienen un rol de vital importancia.

43. Enfrentar este desafio exigird un serio compromiso. de
coordinacién interagencial para racionalizar 1la apllcac1on de las
inversiones financieras y econémicas destinadas a la regioén. Estas
deberan estar vinculadas directa y simultdneamente con 1los
objetivos de modernizacién =-a través de transferencias de
tecnologias y de capitales- y los de erradicacién de la pobreza
bajo una directriz orientada ha01a la concentracién de recursos en
proyectos de gran impacto social. Ambos objetivos, sin embargo,
deben estar estrechamente v1ncu1ados a metas descentrallzadoras Y.
desconcentradoras.

44. A nivel de los paises, sin embargo, se dependera de la voluntad
politiCa, la cual, a su vez, estarad estrechamente vinculada a los
modelos’ democratlcos que ahi se desarrollen. También a este nivel
se hacen necesarios cambios en 1la estructura académica, tanto en
la ensefianza como en la investigacién, con el objeto de centrar en
la realidad los esfuerzos y las inversiones que ahi se hagan.
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III. RECOMENDACIONES

45. En primer lugar se deberia considerar la posibilidad de
articular, a través de 1las agencias del sistema, un esfuerzo
conjunté de la comunhidad intetnacional para concentrar
prioritariamente los recursos de que se disponga en proyectos de
impacto social, con el objeto de restaurar los niveles de ingreso
de la regidn, por lo menos a los mismos niveles conseguidos en la
década de los 70. Tales proyectos deberian tener como focos

principales, simultaneamente 1a modernizacién del aparato
productivo de la regién, la adecuacién de la infraestructura social
(educacién vy salud principalmente) hecesaria para su

implementacién, y la descentralizacién y desconcentracidén espacial
de las actividades y de la poblacién asociada a programas de
control de 1la metropolizacién desordenada. Esta estrategia
permitiria, por un lado, evitar la dispersidn de los recursos en
proyectos de poco impacto y casi ningun efecto multiplicador Y, por
otro, aprovechar de manera mas eficiente el multilateralismo a
través del sistema de las Nacioties Unidas, la que podria actuar
descefitralizadamente a través de sus agencias regionalizadas para
la implementacidn de 1a estrategia y de los proyectos.

46. En segundo lugar, se considera fundamental due el proceso de
desconcentracién y descentralizacisn espacial a ser inducido por
los proyectos resultantes de la estretegia aqui propuesta sea
acompafiado por politicas nacionales equivalentes que, ademas,
tengan también en mira una creciente integracién econdmica
regional. o

47. En tercer lugar, se recomienda umn énfasis especial en 1la
readecuacion y fortalecimiento de los. sistemas educativos y de
investigacion cientifica y tecnolégica, también de forma
descentralizada y tregionalizada al interior de cada pais, para
mejorar el capital humano 'y, simultdnéamente apoyar, a mediano y
largo plazo, la consolidacidn de las reformas modernizantes que se
sugiere. Hay que considerar, en este aspecto, el equilibrio que
deberan mantener los paises entre las opciohes tecnolégicas que
conducen al uso intersivo de capital y las que puedan atender 1la
demanda de empleos -altamente comprimida por la crisis en los
dltimos afios- sin desmedro del proceso dé modernizacidén.

48. En cuarto lugar, en 1o gue se refiere a la modernizacisn del
sistema productivo, deberia propotierse una nhegociaciodn
multilateral, en el seno de las Naciones Unidas, para la
implementacién de sistemas mas fluidos y elasticos de transferencia
tecnoldégica desde los paises industrializados hacia la region.
Teniendo como contraparte las revisgiones anteriormente mencionadas
en el sistema educativo y de investigacion cientifica y tecnoldgica
de los paises de la regién, éstos podrian generar una eficiciente
red para la adaptacidn, generacion y difusion de tecnologias
adecuadas ‘a la regién en general, y a los paises en particular. En
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este sentido, se sugiere el estudio de alternativas de creacidn de
polos tecnoldgicos subregionales especializados y especificamente
disefiados para acelerar, por la via del progreso técnico, 1la
insercién de la regidén en la economia internacional. Por la
diversidad locacional de los recursos naturales posibles de ser
incorporados a este esfuerzo y por la conveniencia de la ampliacién
de los espacios econdmicos en la regidén, es recomendable que este
aspecto de la estrategia esté estrechamente asociado a 1los
supuestos basicos de descentralizacidn y desconcentracién.

49. En quinto lugar, es basico que todo este proceso cuente con un
marco de referencia general que contemple un conjunto de reformas
tributarias y administrativas, asociadas a la formacidén adecuada
de recursos humanos para los diversos niveles del sector publico,
con el objeto de aumentar la eficiencia de este sector en los

paises de la regidn a través de la modernizacién y racionalizacidén
de dicho sector.
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FACTORES DINAMICOS DE CRECIMIENTO Y ACCESO SOCIAL A
LOS SERVICIOS ESENCIALES

Percy Rodriguez Noba

Las opiniones expresadas en este trabajo son de 1la
exclusiva responsabilidad del autor.
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I. INTRODUCCION

Los mas recientes desarrollos conceptuales y metodoldgicos sobre
los temas de descentralizacién y desconcentracién del desarrollo
vinculan con creciente magnitud procesos de regionalizacién y
desarrollo local con politicas sociales e institucionales. En
consecuencia, el andlisis y explicacién de aquellos procesos y
luego el planteamiento de 1lineas de accién vy propuestas
orientadoras preliminares, incursionan en A&reas particularmente
sensibles de la aguda problematica social de los ultimos anos, de
un periodo de crisis sostenida que genera en los diversos agentes
dinamicos de la sociedad la urgente necesidad de encontrar
orientaciones validas y suficientes para el tratamiento en el corto
plazo de los actuales y masivos deterioros en 1la poblacidén y sus
consecuencias politicas mas evidentes.

La magnitud de la problematica social y de América Latina Yy
y el Caribe y los margenes de incertidumbre para poder alcanzar
progresivamente las bases de una progresiva y efectiva superacidn
de la crisis econdmica, llevan a destacar en el presente documento,
las posibilidades de efectiva interaccién de las principales
variables sociales --entre ellas destaca la compleja problematica
de los servicios esenciales--, con factores especialmente dinamicos
-del crecimiento de la economia, a fin de disponer de bases técnicas
e institucionales suficientes para trazar las lineas orientadoras
de una tarea mayor; poder superar en 1los afios noventa las
profundas limitaciones actuales y poder impulsar crecimiento y
eficiencia econdmica junto a mayor equidad y articulacién social.

1. El escenario social de América Latina

El analisis propuesto, se detiene en primer lugar a examinar
el escenario social actual de la regidén teniendo presente como base
de referencia 1la crisis de 1los afios ochenta, su caracter
estructural, acumulativo y de largo plazo, y la vital influencia
que tiene sobre la estructura de la sociedad, en funcién de 1la
drastica reduccién del acceso de ella a la actividad y beneficios
de la economia. El impacto social de la crisis ha ocasionado en
forma directa, serios deterioros en amplios sectores sociales
urbanos y rurales contrayendo el acceso a bienes y servicios
esenciales. E1l capitulo segundo del presente trabajo examina 1la
magnitud del deterioro social desde la perspectiva de dos series
de indicadores de mayor significacién; la ocupacién y el ingreso.

Esta situacidén, viene generando en gsequndo término, notables
alteraciones en la estructuracién grupal e institucional de la
sociedad con consecuencias evidentes a través de la percepcion de
marcados cambios sociales que vienen alterando sustantivamente el
sistema de relaciones prevalecientes hasta hace pocos afios en la
regién. Se trata de transformaciones aceleradas y complejas, con
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manifestaciones tan elocuentes como el "desborde popular" y la
conformacién de "bolsones de miseria activa", el explosivo
incremento de la informalidad especialmente urbana y consecuencias
irreparables en la poblacién por insatisfacciones basicas en grupos
de edades mas vulnerables; junto a diversas formas de violencia
social que buscan alterar o desestabilizar el poder del Estado, mas
poderosos grupos y organizaciones de naturaleza delictiva, que
disponen de ingentes recursos financieros y creciente influencia
en algunos medios institucionales. Todo ello cuando es posible
observar en la regién el importante incremento de regimenes
democraticos y socialmente representativos, junto a mayores
presiones reivindicativas de diversos sectores de la poblacidén en
particular de los que ha sufrido mayores deterioros recientes.

Aparece en tercer término la observacién de miltiples

limitaciones en la organizacién de la estructura bdasica,
funcionamiento y eficacia del Estado, tanto en el ambito esencial
de la gobernabilidad, como en el incrementoc de obstaculos a la
eficiencia de la gestidén publica, amplidndose la brecha entre
aspiraciones politicas y wviabilidad real de crecimiento, mas
dificultades técnico-administrativas en la programacién y ejecucién
de politicas publicas. La programacién del desarrollo continuda
siendo orientada, aungue en margenes menores, a reducir
incertidumbres respecto al futuro, proporcionando a los principales
agentes sociales, escenarios alternativos, racionalidad prospectiva
y acceso técnico hacia alternativas y opciones politicas de
desarrollo con grados variables de certeza en plazos "manejables";
tanto en sus instancias globales como en las sectoriales.

Una cuarta observacion enfatiza la existencia en la ultima
década de un proceso regresivo en el tratamiento programado de los
aspectos sociales del desarrollo. En efecto, 1las politicas
sociales que alcanzaron hasta los afios setenta, caracteristicas
crecientemente definidas de orden metodolégico y operativo, han
pasado nuevamente a ocupar papeles residuales frente a politicas
que buscan alcanzar prioritariamente equilibrios macroecondémicos
Yy los ajustes consecuentes en la organizacién y funcionamiento de
la economia.

La situacién social y sociopolitica examinada, sefala en
quinto lugar la importancia de establecer desde una perspectiva
actual, algunas lineas concretas y cursos de accidn gque permitan
ensayar nuevamente criterios técnicos que  sustenten la
reorientacién de la programacién social. En la actualidad se viene
expandiendo preferentemente en la regidén, la elaboracidn de
Programas de Emergencia Social generalmente de corto plazo
dirigidos a los grupos mas castigados por la crisis, para tratar
de visualizar, en los proéximos afos, renovadas perspectivas de
recuperacién de los dinamismos sociales basicos que permitan
impulsar verdaderos procesos de crecimiento equitativo y mayor
articulacidén social en plazos mas extendidos.
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En la linea de necesaria construccién metodoldégica de nuevas
alternativas técnicas y politicas para el desarrollo social aparece
en sexto lugar la impostergable tarea de establecer las técnicas
Y mecanismos, suficientes para superar dentro de la Programacion
del desarrollo, la actual posicidén subsidiaria de las politicas
sociales y disponer de renovados instrumentos prospectivos de
alcance integral. Este propdsito, sin embargo, solamente puede
tener un avance sustantivo si es posible alcanzar la consideracidn
conjunta de los factores dinamicos del proceso de recuperacioén del
crecimiento con 1los principales contenidos ‘'"macro" ‘sociales
orientados al acceso difundido de la poblacién a los beneficios de
la economia y a la estructuracién mas arménica de la sociedad. E]1
capitulo tercero de este documento esta dedicado al examen de estas
materias.

En gséptimo término, destaca 1la importancia de 1la disposicién
de bienes restacién de servicios basicos a la oblacidén, como
uno de los medios mas directos Yy significativos para responder
positivamente al proceso de deterioro social sefialado. En relacidn
a ellos conviene destacar el importante campo de posibilidades que
implica su consideracién; en efecto, cumplen con la satisfaccién
de necesidades vitales de personas y grupos sociales y constituyen
formas relevantes de distribucidn indirecta del ingreso. Por otro
lado, constituyen formas esenciales de cumplimiento del papel del
Estado frente a la sociedad civil, y de las responsabilidades de
los sectores no gubernamentales sobre las variables sociales. Los
servicios se vinculan, finalmente, con la ‘extensién vy
caracteristicas de la cobertura asistencial Y la calidad de las
atenciones personales Y colectivas. El1 cuarto capitulo de este
documento se detiene en 1la presentaciodn - de algunos contenidos
principales de la relacién entre servicios basicos y politicas
sociales. : : ‘ -

2. Reciente evolucidn de los indicadores sociales

El impacto de 1la mas grave crisis econémica que conoce la
region, ha generado en. la década de los ochenta un conjunto de
grandes alteraciones y deterioros de 1la situacién social. La
magnitud de aquellas se muestran con mayor evidencia cuando se
examinan = algunas precisiones cuantitativas - particularmente
significativas, como las relacionadas con ‘los niveles de empleo e
ingreso de 1la poblacidén, tomando calculos recientes - realizados
especialmente por OIT/PREALCY y la CEPAL? para el ‘periodo 1980~
1987.. Los datos disponibles permiten: obtener una apreciacion
critica de la problematica global y su ‘incidencia :sobre temas

L PREALC, Evolucién del Mercado . Laboral entre 1980 y'1987, 
PREALC/328, Santiago, 1988. : o

=4 CEPAL, La crisis del Desarrollo Social. Retos Y posibilidades,
LC/L 413, Santiago, 1987.
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fundamentales de 1la realidad social de hoy, como aquellos
vinculados a la prestacidn de servicios escenciales a la poblacién.

En América Latina y el Caribe, el 70% de la poblacidén era
urbana en 1988 (estimado UNWPC-1988). La poblacidén en edad de
trabajar en la regién es del orden de 260 millones de personas.
Entre 1990 y 1995 la poblacidén se estima que crecerda a un ritmo
anual de 24 por mil, afadiendo anualmente 6.2 millones de
potenciales trabajadores. El ritmo de crecimiento de la PEA, es
mayor por una mejor participacién de la mujer en el mercado de
trabajo, antes que como consecuencia de la ampliacién de cobertura
escolar existente. "América Latina en su conjunto tendra en
relacién a cada tres personas en edad de trabajar, mas de dos
personas en edades pasivas demandando servicios de atencién
infantil pre-escolar y escolar (los menores de 15 afios) asi como
servicios de previsioén social (los mayores de 64 afios)". (PREALC)

El producto interno bruto por habitante entre 1980 y 1986,
periodo en que le poblacidn crecidé en mas de cincuenta millones de
habitantes, cayé cerca del 8% y su nivel equivalié al alcanzado en
1977 (CEPAL). El ingreso nacional por habitante en 1986 fue un 14%
inferior al de 1980, con un valor comparable al de 1976.

De 1980 a 1985 se produjo un violento descenso en la tasa de
desempleo abierto urbano de 10.7% en promedio, mostrando un mejor
nivel en 1986 con 9.7% La composicion del desempleo muestra
incrementos en el sector de personas que aportan la principal
contribucién al ingreso familiar, agudizando los correspondientes

efectos negativos. Se observa igualmente que. "aumenta 1la
participacién en el desempleo de los grupos que tienen educacién
secundaria y universitaria y de los jefes de hogar". Por otro lado

se produce una caida muy brusca, entre 1983 y 1985 del empleoc en
el sector moderno de las economias y su ampliacidn en empresas
pequefias mientras que el sector privado credé mucho menos empleo que
en periodos anteriores a pesar de cierta superacidén no duradera en
1986. Sectorialmente existe tendencia hacia la terciarizacién del
empleoc y el descenso en la ponderacién del empleo agricola.

El sector informal de la economia muestra una clara expansion
durante el periodo. Cuando el crecimiento del empleo formal en
empresas pequenas superd al cincuenta por ciento, el empleo

informal crecidéd en el mismo periodo eff 56%. Estos indicadores
contrastan con una expansién de sdélo 3.3% en el empleo en las
empresas drandes del sector formal privado. El crecimiento

promedio del sector informal muestra una tasa acumulativa de 6.8%
anual entre 1980 y 1985 acentudndose la tendencia en los sectores
rurales durante los ultimos afnos. "El empleo informal alcanzaba
una proporcién de 26% del empleo no agricola, lo que equivale a 19%
del empleo total en 1980 (...) esas proporciones crecieron hasta
31 y 24%, respectivamente en 1987". (PREALC.)
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En el periodo 1980-1987, 1los indicadores de salarios e
ingresos por habitantes, sefialan 1los niveles mas altos del
deterioro regional. En 1987 solamente el ingreso per capita
promedio estaba todavia 10.2% por debajo del nivel de 1980. En el
periodo, los salarios industriales se deterioraron en 10% mientras
los salarios minimos se reducen en un 15%, y los salarios agricolas
lo hacen en mas de un 10%.

Para 1985, la proporcién de hogares urbanos bajo la linea de
pobreza variaba entre 11 Y 41% del total al mismo tiempo que

mas pronunciadas. Una conclusién de la situacidén sugiere que en
los 4dltimos afios ha existido una compresién de 1los niveles
salariales en proporcién mayor "a la que habria llevado a compensar
exactamente la caida del ingreso nacional per capita". En otros
términos, la caida del ingreso es mayor que la del producto.

La contraccién de salarios como consecuencia de ajustes en la
economia y las presiones inflacionarias que inciden en los esquemas
distributivos, sefalan 1la importancia de 1a capacidad de
negociacién de algunos grupos laborales, particularmente sectores
de trabajadores formales sindicalizados; frente a 1la reducida
capacidad de trabajadores con salarios agricolas y salarios
minimos, campesinos sin tierra, trabajadores por cuenta propia no
profesionales y trabajadores familiares duefios o asalariados en
eémpresas de hasta cinco trabajadores (otra parte del sector
informal).

Examinando salarios e ingresos por periodos dentro de 1la
década actual, aparece que durante los afios 1981 Yy 1982 1los
salarios industriales y los de 1la construccioén se redujeron menos
que los sectores agricolas y aquellos que reciben salario minimo.
En cambio en 1983 fueron los industriales Y los salarios de 1la
construccién los que cayeron presumiblemente como resultado de la
aceleracidén inflacionaria que acompandé los primeros afios de la
crisis.

PREALC examina igualmente los cambios en la composicién del
empleo concluyendo que la caida de 1los ingresos laborales se
explica en sus tres cuartas partes como resultado de la caida de
los indices de salarios, estando referido el cuarto restante a
cambios en la composicién o estructura del empleo. En cualquier
caso la recuperacién de salarios reales es un proceso lento y
acumulativo que requiere mantener ritmos positivos mas o menos
estables y evitar tendencias regresivas. De mantenerse 1la
evolucién observada en 1985-87, los salarios agricolas recién
recuperan en 1994 su nivel de 1980. Los salarios minimos lo haran
en el afno 2000 y los salarios industriales recién en el afio 2024,
los salarios en construccién no permiten realizar precisiones
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positivas aun en horizontes temporales dilatados. La evolucién
regresiva del ingreso, naturalmente tiene como una de sus
manifestaciones mas evidentes, drasticas reducciones del nivel de
vida y la consiguiente expansién de la rigidez y desarticulacién
social en la regién.

Consecuentemente, la consideracién de los aspectos sociales
del desarrollo, enfrenta en la actualidad una doble responsabilida.
Por un lado, reducir las manifestaciones wds agudas del deterioro
social tratando de asegurar minimos de supervivencia a grandes
sectores de 1la poblacién y a preservar dinamismos sociales
esenciales para futuros procesos de recuperacién de condiciones
alcanzadas en los ultimos afios de la década de los setenta. Por
otro 1lado, existe una tarea de mayor alcance, destinada a
establecer en plazos mas prolongados, la orientacién efectiva de
la economia hacia un crecimiento sostenido que pueda superar los
actuales niveles de inequidad en la disposicién de los beneficios
de la actividad productiva.?

3. Transformacién productiva y dindmica social

El establecimiento de las bases minimas de una estrategia
social verdaderamente equitativa para mediano y largo plazo, llevan
1 destacar la importancia de la "estructuracién" efectiva de los
mas importantes contenidos sociales con los principales dinamismos
de crecimiento de la economia en los préximos afios, particularmente
a través de 1la transformacién o alteracidén significativa del
sistema productivo y de sus patrones basicos de distribucién.
Examinando el mismo propésito desde el punto de vista de
requerimientos sociales minimos, nos encontramos ante el necesario
acceso de grandes sectores de la poblacidén a bienes y servicios
esenciales.

Durante varias décadas, el sector manufacturero ha desempefiado
un rol especialmente dindmico dentro de la estructura productiva
en América Latina. Su participaciodén hasta los afios setenta, ademas
de impulsar distintos indices del desarrollo regional, significé
la expansién de claros procesos de modernizacidén de la economia y
la sociedad.

Mas alla de 1las actuales controversias en torno a las
responsabilidades sectoriales de la empresa publica y privada y
mds recientemente entre opciones aperturistas y de expansién del
mercado interno; el proceso de industrializacién o el "desarrollo
industrial" como se le entendidé en los anos setenta, ha sido parte
fundamental en las transformaciones de la actividad econdémica. En
el mismo periodo el sector agricola y las sociedades rurales
experimentaron igualmente alteraciones estructurales. Ambos

4 Véase P. Rodriguez Noboa, Sociedad, crisis y planificacidn:

Hacia la reorientacidén de las politicas sociales. PNUD/ILPES -
RLA/86/029, Santiago 1988.
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procesos, sin embargo, no alcanzaron niveles destacados de
interaccidén o complementacidén intersectorial.

3.1 Presencia del sector manufacturero

La industria ha actuado como factor importante de 1la
dinamica social a través de la incorporacién de fuerza laboral al
sector urbano-moderno, tecnificacién de 1la mano de obra e
incremento relativo de los salarios reales, particularmente en las
dreas de mayor dinamismo de la "economia moderna". El rapido
incremento del consumo y sus distorciones mas evidentes no
permitieron, sin embargo, en aquellas &reas, el crecimiento del
ahorro y su canalizacién hacia 1la inversién. El desarrollo
industrial generd, al mismo tiempo, el interés del sector publico
en actividades estratégicas o "desarrollantes" de la economia,
generando la consecuente expansioén de la actividad empresarial del
Estado, particularmente durante el periodo 1960-1980, en el cual,
bajo diferentes premisas de desarrollo, se ponderé la gestidn
econdmica publica como concepto correlativo al de industrializacién
acelerada.

El actual perfil industrial constituye otra expresioén de 1la
crisis de 1los afos ochenta. Sefiala un menor dinamismo vy
articulacidén del sector que alcanzé en 1988 un 23.9% del producto
regional, mientras que el producto manufacturero por habitante en
el afio 1985 y siguientes no ha podido superar el nivel de 1980.
En el periodo 1978-1984, se han producido desplazamientos
significativos en su composicién interna, con incrementos mayores
en las ramas petroquimica y metalmecdnica y significativas
tendencias regionales hacia la mayor produccidén de productos
alimenticios, concurrentes con el rapido incremento de 1la
urbanizacioén.

En términos generales es posible apreciar el funcionamiento
de un sector que fue disefiado principalmente para el mercado
interno y que de acuerdo a las exigencias de la politica econédmica,
debe reorientarse rapidamente hacia el incremento de las
exportaciones. Destaca la antiguedad de su aparato productivo en
gran parte obsoleto y con alta proporcién de capacidad ociosa,
débil integracién vertical y alto nivel de insumos importados.
Desde el punto de vista financiero, su relativa insercidén en el
mercado mundial se suma al de una reducida disposicidén de divisas
en los ultimos afios, que encarecid y contrajo la producciodon para
un mercado interno deprimido junto a serias restricciones globales
a la inversidén y anteriores y nuevas obligaciones financieras
derivadas generalmente del tipo de interés y endeudamientos
pendientes.

Las consecuencias sociales del funcionamiento del sistema
productivo del sector manufacturero y su comportamiento en las
ultimas décadas, sefiala el interés por el reciente estudio
comparativo realizado en CEPAL sobre la relacion entre el
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crecimiento del PBI por habitante de paises de la regién en el
periodo 1965-1984 y el nivel comparado de equidad medida por
niveles de ingresos =--en cifras relativas-- para el periodo 1970-
1984. La matriz de doble entrada que permite ubicar las distintas
posiciones de los casos nacionales en los ambitos
correspondientes a crecimiento y a equidad, sefialan la existencia
de un "casillero vacio" que "corresponde a los paises que podrian
haber alcanzado a un mismo tiempo, un crecimiento mas acelerado
que el de los paises avanzados y un nivel de equidad superior.J
El estudio prospectivo de la relacién crecimiento/equidad en
relacién a la transformacién productiva, lleva a la necesidad de
sefialar algunos contenidos aplicados de mayor interés como, a) el
dinamismo de la produccién; b) la incidencia de la productividad;
c) la insercidén internacional por distintas ramas industriales; d)
el rol de la empresa; y e) los procesos estructurales mas
relacionados como las transformaciones del sector agricola, la
innovacién tecnolégica y el rol del sector publico. Todos ellos
sin embargo, mantienen una articulacién esencial con las politicas
econdmicas vigentes dentro del marco establecido por la crisis
econdémica, el deterioro social, y la rigidez financiera.

Desde el punto de vista espacial la localizacién de la
produccién incide en estrategias de regionalizacidén, en el
tratamiento diferenciado de zonas periféricas y de mayor deterioro
social y en la generacién de las respectivas economias de escala;
contribuyendo al mismo tiempo a la descentralizacién y
desconcentracién de beneficios y retribuciones conrrespondientes
al trabajo y a la inversién. La localizacién puede facilitar
igualmente la existencia de sistemas de precios relativos de
consumos socialmente estratégicos y servir de factor dindmizador
de la inversidén en niveles regionales y locales a través de la
ponderacién de la rentabilidad social de proyectos medida a precios
sociales, asi como la vinculacién del desarrollo del mercado de
capitales con el comportamiento empresarial en relacién a sus
fuentes de financiamiento y el apoyo a la pequefia empresa y a
formas asociativas de produccién como vias de expansién de 1la
actividad econdémica manufacturera y la concurrente ampliacidén de
mercados generalmente deprimidos.

Dentro del amplio contenido de restructuracién productiva
entendida como uno de los dinamismos econdmicos fundamentales de

‘la regidén en los afios noventa, se incluyen diversos componentes y

dinamismos de orden social, politico e institucional; en
particular:
a) magnitudes demograficas, forma y composicién de 1la

piramide poblacional, y sus consecuencias sobre las

& Véase, Fernando Fajnzylber - Industrializacién en América

Latina: De la caja negra al casillero vacio. Cuadernos de la CEPAL
N° 60, Santiago 1989.
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b)

d)

e)

f)

9)

h)

necesidades basicas, conformacién de la PEA y tasas de
urbanizacidén, entre otros indices destacados.

la actividad industrial es fuente importante de
generacién y composicién del empleo productivo con alta
capacidad de multiplizacién indirecta de nuevos puestos
Y dinamizacién de sectores "modernos" de la actividad
econdmica.

La ocupacién de la fuerza de trabajo presiona por el
incremento de salarios reales que el crecimiento de los
sectores productivos secundarios estan llamados a
expandir en forma sostenida bajo condiciones de normal
funcionamiento del proceso econémico.

Es fuente de alteraciones en las relaciones laborales;
organizacién, prelaciones vy desplazamientos en el
trabajo, y en la movilizacioén Yy "respuesta sindical".

Las transformaciones senaladas, requieren de una base
social de sustentacidén apoyada en miltiples consensos,
concertaciones y acuerdos de agentes sociales activos en
el proceso productivo. El Estado y 1los grupos
sindicales, empresariales Y tecnocraticos, entre otros,
mas organizaciones de productores o consumidores
protagonizan distintos procesos dinamicos de convergencia
gque  pueden impulsar el ritmo de procesos de
reestructuracion.

Los grupos empresariales han pasado a ocupar
responsabilidadesimportantesderacionalizacién,gestién
Yy conduccién que llevan a destacar 1la necesidad de
elaboracién de sus propias estrategias para 1la
optimizacién de la actividad productiva. Ellos incluyen
un creciente conjunto interrelacionado de agentes
productivos, tecnoldgicos y financieros de naturaleza
publica y no gubernamental.

La restructuraciodn requiere orientar sus propdsitos hacia
la adecuacién de la produccién con la satisfaccisén de las
carencias especificas de los mercados nacionales Y sus
propias potencialidades productivas, orientandose hacia
consumos prioritarios y masivos, tanto en el campo de los
servicios esenciales y de los bienes concurrentes --
medicinas, materiales de construccidén, etc.--; como en
el de bienes esenciales de consumo popular.

Conviene destacar la importancia que la restructuracidn
puede alcanzar sobre los volumenes y composicidén de la
produccién y distribucién del sector informal Y sobre
los patrones de consumo correspondientes, Yy su
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articulaciodn con la satisfaccioén colectiva de necesidades
basicas de grupos con mayores indices de deterioro tanto
urbano como rural. Cualquier alteracion en la "base
productiva" informal, debido a la creciente magnitud que
alcanza en la regién, puede producir consecuencias
globales importantes para el conjunto de la economia y
la sociedad.

i) finalmente, el sistema de relaciones dgrupales e
institucionales ocasionado por las extendidas
insatisfacciones, ha producido en areas deprimidas de
origen urbano y rural, inéditas formas de socializacidn
y cambios notables de comportamientos colectivos frente
a la disposicién de bienes y servicios y viene
ocasionando adicionalmente apreciables alteraciones en

los estilos y pautas generales de la vida cotidiana de
la sociedad.

3.2 Progreso técnico y educacidn

, La innovacién y el desarrollo tecnolégico es en la
actualidad factor determinante de la transformacién productiva.
Su importancia y la rapidez de su desplazamiento en el proceso de
produccién ha alterado la composicién histérica de sistema regional
de ventajas comparativas, para contribuir a establecer politicas
y comportamientos precisos de orden social e institucional en los
sectores publicos y privados, que tratan de optimizar las
relaciones causales entre trabajo, tecnologia y produccién. En
todo caso, el cambio tecnoldégico sefiala como uno de sus componentes
fundamentales, la disposicién de capacidades tecnoldgicas aplicadas
a un crecimiento y articulacién productiva due exprese las
posibilidades y capacidades de América Latina y el Caribe dentro
de sus reales posibilidades, afectadas seriamente en la ultima
década por la crisis econdmica.

La mayor descentralizacién y desconcentracioén de los servicios
educacionales y de calificacioén de la mano de obra, esta llamada
a convertirse en un dinamismo concurrente de crecimiento, con
alcances funcionales y territoriales propios, buscando servir
complementariamente a los esfuerzos por facilitar procesos de
integracioén vertical de la produccién y mayor uso de capacidades
instaladas de la planta industrial, en los cuales pueda cimentarse
--a escala regional--, la construccién de ventajas comparativas
dinamicas sobre recursos naturales y puedan impulsar igualmente
la expansion de actividades productivas con recursos humanos
técnicamente calificados en espacios econdémicos que requieran
mecanismos impulsores y diferenciados de crecimiento.

El impacto del cambio tecnoldégico sobre la sociedad, se
expresa principalmente a través del volumen, caracteristicas vy
composicién de la PEA ocupada Yy generacién de empleo productivo
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tratando como linea general de expandir el uso intensivo de 1la
fuerza de trabajo de acuerdo a los requerimientos de cada estilo
tecnoldgico, incide en la organizacién del trabajo y sus contenidos
de movilidad y capacitacién, acciona concurrentemente sobre los
niveles de ingreso y la politica de salarios; actua sobre las
lineas orientadoras de las relaciones laborales y de movilizacién
Y participacién en las empresas Y en la sociedad y acompafia de
manera destacada los procesos de modernizacién de la vida social.
En relacidén a la prestacién de servicios sociales, el cambio
tecnoldégico por un lado contribuye a establecer el perfil adecuado
de cobertura de atenciones personales a fin de evitar 1la
ponderacioén extrema de atenciones de orden primario, y por el otro,
a incrementar las calidades técnicas especializadas de 1las
prestaciones asistenciales.

Las posibilidades de restructuracion productiva y de cambio
tecnoldgico, transitan necesariamente por el sistema educativo,
tanto por su cobertura como por sus orientaciones y contenidos en
funcidn del proceso econdémico. Desde una perspectiva social, entre
sus responsabilidades esenciales, 1la educacioén, cumple un doble
papel de servicio a la poblacién y de transmisién de conocimientos
y valores culturales propios a nuevas generaciones dentro del
permanente proceso creador de cada sociedad, solamente observable
en lapsos dilatados.

Desde los niveles escolares elementales, destaca la amplia
convocatoria a sectores o estratos de distinta ubicacién Yy
funciones, convirtiéndose asi, la educacioén, en un factor de
integracién social y progresiva homogeneizacion en medida que 1la
propia sociedad genere capacidades estables de oferta de similares
oportunidades para todos. Ello destaca la importancia del rol del
Estado frente a la educacidén y la consideracién de esta, como
factor de transferencia de riqueza y poder, tradicionalmente
concentrados en la historia regional. La
educacidén continua constituyendo dinamismo fundamental de cambio
social.

Frente a la investigacidn cientifica y desarrollo tecnolégico,
la educacidén superior y 1la wuniversidad en particular, estan
llamadas a realizar necesarias modificaciones, optimizar sus
rendimientos y convertirse en factores esenciales de articulacién
del proceso econdmico con la formacidén de cuadros especializados
Yy con la innovacién técnica aplicada. Todo ello, en adicién a
otros importantes roles de orden social e institucional que cumple
la Universidad en la regidn.

Junto a ellas, recientemente los cuadros gerenciales y la
empresa como unidad de produccién, han pasado a cumplir marcadas
responsabilidades frente al cambio tecnoldégico en 1la regiodn.
Comunmente se asignan a las unidades empresariales, capacidad de
facil innovacién frente a los rapidos cambios tecnoldégicos y las

P
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preferencias del mercado y alta flexibilidad para adecuarse a las
cambiantes condiciones de la competencia.

3.3 Patrones de distribucidén y consumo

Los procesos histéricos de acumulacién econdmica Yy
concentracién del poder, han alcanzado relativas alteraciones en
la regidén en los ultimos afos. Programas de reforma agraria,
apertura de alternativas de mayor participacién social en 1la
inversidén y en la actividad empresarial, ampliacidén de sistemas
difundidos de crédito, politicas de apoyo a los salarios minimos
y preservacion de su capacidad adquisitiva, avances en 1la
regionalizacién y creacién de nuevas formas de autoridad regional
y local, son algunas manifestaciones del interés por introducir
modificaciones en 1la estructura distributiva sin olvidar 1la
importancia de las consecuencias sobre el mercado del crecimiento
demografico sostenido de los tultimos afos y la fuerte migracidn
hacia los medios wurbanos. La regién, continta mostrando, sin
embargo, la persistencia de largos procesos de concentracién de la
propiedad y de control de los activos productivos.

La lenta insercién de las variables sociales en el proceso
econdmico y su beneficio primario constituido de manera principal
por el acceso al empleo, al ingreso y 1las capacidades
redistributivas de éste; ha sufrido, como hemos podido observar,
una seria reversién en los afos ochenta como consecuencia de la
crisis econdmica. La compresién de la demanda de bienes y
servicios limita la dinamizacién del mercado a través del consumo.
Las restricciones financieras, por otro lado, no alientan 1la
distribucién de activos mediante la reorientacién de la inversidn,
generalmente reducida o comprometida con propésitos de
reactivacidn econdmica en plazos mayores. El declinante gasto
social muestra una alta contraccién precisamente en sectores
estratégicos para mantener indicadores minimos de nivel de vida.

Diversas experiencias sefialan las limitaciones reales, durante
los ultimos anos, del efecto de "derrame" como mecanismo automdtico
de redistribucién social del ingreso, especialmente cuando los
grupos mas deprimidos de la sociedad, no estidn cerca de su
disposicién. Se busca en cambio, impulsar en el corto plazo la
focalizacién de los beneficios disponibles de la economia o de
recursos provenientes de la concertacién de agentes publicos y no
gubernamentales, en programas sociales basicos de atencidn a grupos
mas deprimidos de la sociedad a fin de asegurar alli, niveles
minimos de supervivencia. La reciente expansidén de "Programas de
Compensacién Social", responde generalmente a la aplicacidén de
Programas de Ajuste Econdémico y priorizan especialmente proyectos
sociales de reducida escala financiera con alta generacidén de
empleo e incremento de salarios reales, activos programas de apoyo
a la micro y pequefia empresa, programas de transferencia directa
de bienes esenciales, disposicién de "fondos" financieros de
finalidad social dentro de las restricciones del gasto existentes,
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apoyo selectivo a la produccién agraria de alimentos y optimizacién
del uso de la infraestructura organizativa y fisica que disponen
los sectores sociales, en particular salud y educacioén. Programas
de esta naturaleza actualmente vienen aplicandose en distintos
paises de la Regidn.

Las posibilidades de incidir en 1a modificacién de patrones
de consumo en plazos mayores, se vincula particularmente con la
satisfaccién del mercado interno, especialmente por parte de los
sectores agricola e industrial. Significa tener presente 1la
composicién y los niveles de consumo de bienes y servicios en
funcién a la acentuada tendencia regional, intensificada en 1los
ultimos afios, de reproducir formas de consumo propias de paises o
regiones nacionales de mayor desarrollo con 1los costos Yy
consecuencias observadas a través de rdpidas modificaciones en
los estilos de "vida cotidiana". "Las tensiones sociales generadas
en la sociedad preindustrial, se refuerzan en las fases iniciales
de la industrializacioén con la incorporacién de los excluidos a la
aspiracién compartida de ingreso a la modernidad, aunque sea con
la fragil modalidad de contacto fisico con ciertos objetos".?

Un patrén deseable de consumo de bienes y servicios basicos
se articula con la estructura de la demanda interna, el sistema de
precios relativos, los niveles de ingreso y las preferencias de los
consumidores. Diversos instrumentos econémicos de corto plazo como
régimen tributario, subsidios, tasa de cambio, tasa de interés,
etc. pueden facilitar 1la existencia de patrones de consumo
correspondientes al presente deterioro de sueldos Y salarios y a
los actuales niveles de precios, dependiendo de 1la situacién
especifica de cada economia. En relacion a preferencias colectivas
sobre el consumo, tiene interés seflalar diversas acciones
especificas en el campo de usos, valores y comportamientos de orden
cultural sobre el mercado, consonancia entre estructuras de
produccidén y patrones de consumo que puedan superar progresivamente
la actual inadecuacién y las carencias mas evidentes, asi como las
posibilidades de "masificacisén" de consumos esenciales y sus
consecuencias sobre 1la expansién del mercado interno y la
satisfaccidén de necesidades basicas, coincidentes con procesos de
restructuracion productiva.

Todo ello junto al apoyo a programas de consumo expandido de
bienes esenciales a través de 1la aceleracion de determinados
desarrollos tecnoldgicos aplicados o formas de "standarizacidn"
productiva y sucesidén de nuevos procesos y productos, sumados a la
atenciodén de servicios de mayor calidad, mas especializados Y con
mayor cobertura de atencién, debido a la extension del universo de
prestaciones por ampliacién de nuevos dmbitos demograficos
institucionales y territoriales. En este ultimo sentido, 1los
gobiernos regionales y locales tienen papel fundamental en el

2 F. Fajnzylber, op. cit.



135

esfuerzo por descentralizar y desconcentrar los servicios
sociales.

4. Servicios esenciales y politicas publicas

La prestacidn de servicios, se propone esencialmente alcanzar
una cobertura total y uniforme al universo social, llegando a
estratos y grupos de distintas caracteristicas socio-econdmicas.
Contribuye, al mismo tiempo, a asegurar satisfacciones esenciales
para sectores especialmente vulnerables, servir de instrumento de
compensacién de asimetrias extremas y convertirse en consecuencia
en factor concurrente de equilibrio y articulacion social.

El concepto de servicios esenciales se refiere a aquellas
prestaciones que satisfacen necesidades individuales o colectivas
necesarias e irremplazables, constituyendo en algunos casos ambitos
funcionales precisos o sectores de la administracidén tales como
salud, educacidén, vivienda y seguridad social. Una amplia
ascepcién de término servicios sociales, incluye aquellas
atenciones que hoy acompafan rapidos procesos de urbanizacién o
modernizacién rural o renovadas formas de relaciones comunales
como consecuencia de nuevas exigencias por la complejidad y calidad
de atenciones colectivas y por la incorporacidén de nuevos adelantos
~ecnolégicos a la vida social. Nos referimos por ejemplo a
servicios de transporte, comunicaciones, seguridad personal,
recreacién, y administracion de justicia, entre otros.

Dentro de la programacién del desarrollo, se establecen
determinadas politicas publicas de caracter social que teniendo
naturaleza global, pueden alcanzar concurrentemente marcada
importancia en relacién a la atencién de servicios basicos. La
politica social usualmente constituye una categoria instrumental
y operacionable que permite racionalizar, disefiar y facilitar la
consecucién de alteraciones en un medio social determinado.
Responde a la cuestidén de, qué hacer? para alcanzar objetivos
propuestos y se manifiesta a través de criterios previsionales,
inductivos u orientadores. Estos criterios por su parte, se
traducen en estrategias cualitativas y metas cuantitativas
susceptibles de ser desagregadas en programas, proyectos vy
acciones, junto a la disposicidén de recursos presupuestales que
aseqguren la factibilidad de su ejecuciédn.

Las politicas sociales por naturaleza requieren de plazos
extendidos para alcanzar resultados significativos. En la presente
situacién reglonal esta consideracién es mayor en medida de las
extremas carencias y asimetrias que muestra hoy 1la estructura
social y de las limitaciones que encuentra la funcidén programadora
del desarrollo. Ubicando estas premisas en nuestro andlisis, tanto
los procesos de descentralizacién y desconcentracién como la
introduccién de modificaciones en el comportamiento de los sectores
qgque prestan servicios sociales, enfrentan en diferentes grados de
complejidad, 1limitaciones esenciales derivadas de factores
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politicos, financieros e institucionales que expresan la dificil
situacién social y econdémica examinada en capitulos anteriores.

La programacidén social debe encontrar, entonces, cauces
transitables y en ocasiones, inéditos, que le permitan avanzar en
la interpretacién y el planteamiento de respuestas suficientes a
decisivas interrogantes conceptuales Yy metodoldégicas hoy
existentes; como pueden ser: a) Disposicién de mecanismos e
instrumentos efectivos para poder conciliar realmente crecimiento
y eficiencia econdémica con equidad social; b) fijacién de criterios
suficientes para optar, por un lado, por “"formalizar" 1la
problematica realidad regional de hoy o ensayar, por el otro,
formas creativas de "progreso" a partir del reconocimiento y la
absorcién selectiva de algunos contenidos impulsores actuantes
dentro de la extendida vigencia de la informalidad en la region;
Yy ¢) optar finalmente entre la inalcanzable certidumbre proveniente
de las "verdades" técnicas o tecnocraticas o avanzar
progresivamente en formas de racionalidad que integren 1la
incertidumbre como insumo de nuevas lineas de construccidn de
futuros posibles o deseables.

La naturaleza y caracteristicas de las politicas sociales es
reproducible dentro de los correspondientes universos sectoriales
con las modificaciones definidas por la propia especificidad de
cada actividad funcional. Adicionalmente el examen de las
politicas sociales en la regidén, pernmite apreciar en las ultimas
dos décadas, la sostenida expansidén de cobertura y profundidad de
las politicas sociales sectoriales, por encima de maltiples
limitaciones de las politicas globales.

Dentro de este amplio campo de observacién y experimentacién
en materia de politicas y prestacién de servicios sociales,
conviene para fines operativos destacar tres aspectos:

4,1. Movilizacidn y participacién social

El tema de la participacién ocupa una posicién central
dentro de las estrategias de caracter social. Su tratamiento toca
aspectos importantes de la conceptualizacién del Estado, su
estructura juridico-politica y de la propia organizacién de 1la
sociedad en relacién al acceso y ejercicio de su capacidad de
decisiodn. Se trata en realidad de un dinamismo complejo que
requiere un ejercicio amplio o predominante dentro de la sociedad
en su conjunto, con relacién a la estructura de poder. Se expresa
en la intervencién de 1la propia comunidad en el sistema de
decisiones que la afecta y supone un ejercicio colectivo y autdénomo
de grupos definidos y de la sociedad misma. La "politica de
participacién" esta constituida por acciones programadas para el
apoyo a la transferencia de la capacidad de decidir a la poblacién,
facilitando a la comunidad la disposicién de las bases suficientes
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de organizacién, pluralidad, autonomia y capacidad de asumir
progresivamente la gestidén de diversas actividades de significacion
mayor en la politica o la economia.

La participacién es el paso culminante de un proceso
metodoldégico y operativo que incluye momentos de concientizacién,
capacitacién, organizacién y movilizacién de componentes dinamicos

de una comunidad, hacia 1la estructuracién de formas de
representacién y de gestidén propias, expresadas tanto funcional
como espacialmente. A partir de esa perspectiva aparece 1la

importancia de los procesos de descentralizacioén y desconcentracion
de instancias centrales hacia formas "emergentes" de poder a nivel
regional y local y la propia gestién "participante" de alcances
importantes en relacién a la produccién y el consumo.

Los servicios sociales constituyen una de las formas mas
evidentes de la importancia de la participacién de 1la propia
poblacidén beneficiaria en la gestién de las prestaciones a través
de la comunidad organizada. . A partir de estas premisas, surgen
diversas alternativas sobre la naturaleza y opciones de la atencidn
de servicios a través de la gestién publica y de formas de
participacién de sectores no gubernamentales.

En relacién a la atencién de servicios que responden a
necesidades esenciales en un momento de drastica contraccién de
los niveles de vida de la poblacién, destacan algunas lineas de
accién para asegurar prestaciones a grupos mas vulnerables y la
importancia de 1la participacidén social, para compensar los
declinantes aportes del gasto social; junto al interés en promover
acciones que intensifiquen 1la organizacién y movilizacidén de 1la
propia comunidad en la gestioén de servicios basicos con los efectos
conocidos de reduccidn de costos, uso de infraestucturas existentes
a nivel comunal o 1local y control directo de la gestidén y
ejecucién de acciones precisas.

El cumplimiento de 1los criterios sehalados, supone la
promocién de un sistema de programas, proyectos y acciones sociales
que otorguen constante apoyo institucional, financiero y técnico
a la comunidad para la dinamizacién de sus proplas capacidades.
Implica igualmente apoyo sustantivo a la expansidn de nuevas
unidades productlvas de reducido tamafioc que junto con ampliar la
actividad econdmica y satisfacer necesidades sociales de mayor
interés, puedan consolidar diversas formas asociativas de trabajo
y reducidas inversiones a fin de conformar un sector de micro
empresa y pequefia empresa que ponga en valor el ejercicio de la
participacién en magnitudes significativas dentro de una renovada
estructura productiva. o :

4.2. Autoridad social y Organizacién de los servicios

Las politicas sociales, como consecuencia de la crisis
en distintos campos del desarrollo, requieren perfeccionar o
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modificar su ubicacién dentro de los sistemas institucionales y
organizativos de 1la estructura del Estado a fin de alcanzar 1la
atencién, eficacia Y recursos que requieren para enfrentar 1la
magnitud del deterioro social de los Wltimos afios. Al mismo tiempo

de la regién los estilos de desarrollo y sus perspectivas
posteriores en distintas temporalidades. En sequndo término, 1la
falta de coordinacidén se expresa entre los propios sectores de la
administracién con responsabilidades directas en 1las politicas
sociales, mas aun, se puede observar direccionalidades diversas
para procesos similares. En tercer lugar, existe un Creciente
divorcio entre el tratamiento de 1los aspectos macro sociales y
politicas sociales globales nacionales, con politicas, programas
Y proyectos a niveles intermedios o niveles "de base"; mas
articulados con procesos regionales y 1locales de desarrollo.
Existen diversas experiencias regionales que muestran 1la
complejidad de la compatibilizacién de ambos niveles, atn bajo
direccionalidades concurrentes.

Las desarticulaciones conceptuales y operativas anotadas,
inciden particularmente en el carater residual que asumen las
politicas sociales, en la relativa "viabilidad" de planteamientos
alternativos de crecimiento, en la dificultad de disponer de
opciones de politicas menos traumaticas para la situacién social
Y en criterios insuficientes de asignacién del gasto social.
Incide igualmente en 1a dificultad de coordinar prioridades
intersectoriales, evitar duplicaciones de programas y acciones,
obtener reduccién de costos frente a 1la magnitud del gasto
disponible, mas dificultades para 1la obtencién concertada de
presupuestos y asignacién de recursos, entre otros efectos

negativos.

Es necesaria entonces, la consecucidén de una racionalidad
integradora de 1a concepcidn y programacidn social, a través del
establecimiento de 1la organizacion institucional suficiente dentro
Yy fuera de la administracién, que responda mejor a las necesidades
de articulacién con politicas econdmicas especificas y entre 1las
propias politicas sociales, bajo formas de coordinacidn
multisectorial y atencidén preferencial a sectores de poblacidén mas
"alejados" de la gestidn central, tanto en términos
funcionales como territoriales.

En consecuencia vienen adquiriendo particular importancia los
trabajos técnicos vy experiencias recientes en torno al
establecimiento, ubicacidén, y funciones de 1la "autoridad social"
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dentro de la estructura del Estado. La articulacioén efectiva de
las politicas y acciones operativas de caracter social, puede tener
un efecto importante en la organizacién de los propios sectores y
servicios sociales, reproduciendo en su ambito de ejercicio, las
ventajas y caracteristicas globales. Ello puede significar, al
mismo tiempo, un reforzamiento interno de las politicas sectoriales
correspondientes, con el objeto de :lcanzar un incremento en
profundidad de la accidén especializada uae los respectivos aparatos
institucionales. En ese aspecto es destacable el avance logrado
por las politicas publicas de servicios en perspectivas de largo
plazo y en el establecimiento de metas y propdésitos especificos que
puedan superar cualitativa y empiricamente, en lapsos menores, las
mayores insatisfacciones sociales de los ultimos afos.

4.3 Requerimientos financieros

La disponibilidad de recursos para fines sociales
provenientes del sector publico esta determinada esencialmente por
la magnitud del gasto social. Incluye recursos presupuestales y
otras transferencias destinadas a 1los sectores sociales, en
particular los dque proveen servicios basicos, generalmente
educacién, salud, vivienda, seguridad social, mas programas de
raturaleza social incluidos en diversos sectores de 1la
administracion. Cuando estas "partidas" estadn dedicadas a
actividades en "sectores productivos", usualmente su identidad no
es facilmente determinable en medida que a mayores niveles de
desagregacién, la fijacidén de "recursos destinados", adquiere mayor
complejidad de manejo y disposicién efectiva.

La determinacién de 1la magnitud del gasto social y su
distribucidén generalmente requiere de necesarias precisiones
técnicas examinadas con creciente grado de certeza en los uUltimos
afios por diversos organismos especializados. Igualmente su
determinacién adquiere apreciables variaciones entre paises, de
acuerdo a diversas formas de registro de la contabilidad publica.

En 1982, cuando la crisis alcanzé manifestaciones plenas, el
gasto social en la Regién, alcanzaba un promedio grueso de nueve
por ciento del producto interno. En relacidn al gasto publico los
paises de América Latina alcanzaron para ese periodo un promedio
de alrededor de cuarenta por ciento del total. A titulo
comparativo conviene destacar gque los paises industrializados
asignan una proporcién mayor, cercana al 60 por ciento y que ;as
magnitudes internas de la composicidn del gasto social en la regidn
no constituyen necesariamente un reflejo directo del nivel efectivo
de desarrollo de cada uno de los paises.y Destaca igualmente, la

¢, Véase Roberto Guimaraes. Busqueda de la Equidad:

restricciones institucionales y politicas para el desarrollo gocial
de América Latina. ILPES. CPS-57. 1988 y Desarrollo Social de
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alta capacidad redistributiva de los gastos en salud Yy educacién
en medida de su amplia cobertura, del caracter esencial de las
correspondientes prestaciones, de su mayor presencia entre
estratos poblacionales de menores ingresos directos y la
sostenida tendencia de la demanda hacia servicios de
caracteristicas formales y modernas.

Existen otras formas de gasto social indirecto, referido a
asignaciones no registradas y que aparecen bajo la forma de
subsidios como son franquicias tributarias, sistemas de precios
controlados, aranceles preferenciales o déficit de empresas
publicas que realizan prestaciones de servicios sociales.

Junto al gasto social aparecen diversas formas de
transferencias puntuales y de crédito promocional, de significacién
en el apoyo a pequeflas unidades productivas rurales y programas de
vivienda y asentamientos urbanos de interés social de mayor
vigencia en algunos paises y ciudades de 1la regién. En la
promocioén financiera de estas formas de asignacioén para programas
© proyectos sociales de emergencia para grupos mas vulnerables,
puede lograr especial importancia la existencia de "Fondos"
especiales de naturaleza social dque operan a través de acciones de
reducida magnitud financiera y alto impacto en medios urbanos
marginales y en localidades o regiones de prioritario tratamiento,
a través de formas descentralizadas o desconcentradas de asignacidn
y administracién de recursos. Es conveniente, en todo caso,
subrayar 1la importancia de 1la existencia de mecanismos de
coordinacién o articulacién administrativo-institucional de
caracter participativo por parte de organismos contribuyentes y
grupos beneficiarios con el fin de optimizar el uso y gestién de
los recursos existentes.

Por otro lado, el volumen y desarrollo de formas diferenciadas
de financiamiento hacia el sector informal, no ha logrado aun
grandes avances pero constituye un desafio de particular
importancia para 1la accién de mecanismos publicos y no
gubernamentales de '"financiamiento social"® en relacién a un
fenomeno de creciente magnitud en la actividad productiva, en la
organizacién social y en los sistemas nacionales de decisiones.

En relacién a la disponibilidad de financiamiento para
programas sociales en proporcidn a la magnitud del deterioro social
de la regidn y las reducidas posibilidades actuales de contar con
politicas econdmicas y sociales que constituyan opciones
alternativas y viables para alcanzar niveles necesarios de
crecimiento expansivo y equidad distributiva, tiene especial
importancia dedicar atencidén prioritaria a la elaboracidén de
criterios conceptuales, metodologias y técnicas que sustenten una

América Latina: Politicas y restricciones institucionales, en
Socialismo y Participacién 44. Lima. Diciembre 1988.

.
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"légica social" aplicada al tratamiento diferenciado de 1la
asignacién de recursos financieros para inversiones o demandas
sociales, por parte del sector publico, de agentes no estatales y
de fuentes multilaterales y bilaterales de crédito.

En cualquier caso, aquellos criterios se fundan en:

a) Existencia de politicas globales de orden econdmico o
social que persigan objetivos efectivos de promocidn
social y disposicién de sus correspondientes mecanismos
de instrumentacién, mas la existencia de programas o
proyectos de alta rentabilidad social debidamente
priorizadas dentro de los programas de inversién de los
paises.

b) Elaboracién de instrumentos técnicos que ponderen 1la
"racionalidad social" de la inversion, como puede ser el
establecimiento en cada caso, del "beneficio econdémico
de las inversiones sociales" como alimentacidén, salud y
educacién, en relacién a produccién, productividad,
desarrollo institucional y eliminacidn de costos
marginales a través de 1la introduccidén de rengvadas
técnicas de evaluacién de proyectos de inversién.Z

c) Existencia de decisiones institucionales e instrumentos
operativos que puedan definir en cada caso renovados
conceptos y formas de articulacidén efectiva de
participacién de los sectores no gubernamentales junto
al sector publico en la programacién, financiamiento o
gestién de servicios sociales dentro del marco politico
correspondiente. En este sentido existen diversos
avances y experiencias para la busqueda de criterios que
definan el ambito y limites, de la accidén del sector
privado, organismos no gubernamentales y otros agentes
no publicos en programas de tipo social.

d) Incremento de la participacién social en la gestidén de
programas sociales de manera que pueda contribuir a su
eficiencia y control de ejecucidén, Jjunto a una

conveniente incorporacién de la propia comunidad
beneficiada en los mismos.

e) Desarrollo intensivo de técnicas de formulacidn o disefio,

evaluacién, y gestién o administracién de proyectos
sociales, vale decir, perfeccionamiento de un sistema de

N

v Véase, World Bank, World Development Report 1980, Part II,

Washington DC, 1980.
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f)

programacién de proyectos sociales, sobre el cual los
avances regionales son recientes.?

Intensificacién de  intercambio informativo entre 1los
paises sobre casos nacionales aplicados, experiencias
metodoldgicas y de gestidn de recursos locales o externos
con fines sociales, a fin de ampliar la masa critica de
criterios e instrumentos en torno al financiamiento
global y sectorial de servicios Y otras necesidades
sociales prioritarias.¥

8/

Véase E. Cohen y R. Franco, Evaluacién de proyectos sociales,

ILPES/ONU y CIDES/OEA, Grupo Editor Latinoamericano, Buenos Aires,

1988.

9/

Véase, PNUD/ILPES, Proyecto RLA/86/029, Programacidén Yy

politicas sociales (versién preliminar) ILPES, Santiago, mayo de

1988.
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DESCENTRALIZACION Y DESCONCENTRACION DE
LOS SISTEMAS EDUCATIVOS EN AMERICA LATINA:
FUNDAMENTOS Y DIMENSIONES CRITICAS

*
Juan Casassus

Las opiniones expresadas en este trabajo son de 1la
exclusiva responsabilidad del autor.
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I. INTRODUCCION

En el ambito educacional, la politica de cada Estado tiene como
objetivo principal el asegurar una oferta educativa de calidad para
todos sus ciudadanos. Desde una perspectiva regional se percibe que
este objetivo principal ha sido problematizado de la siguiente
manera: durante la década de los 80, las autoridades educacionales
en los paises de la regidén han establecido un diagnéstico critico
acerca del estado de la oferta educacional en sus paises; ademas,
ellas parecieran coincidir en que la solucién a muchas de las
dificultades identificadas en la evolucidén actual de los sistemas
educativos, apunta hacia la concepcidn e implementacién de procesos
de desconcentracién y/o descentralizacién de esos sistemas; como
consecuencia de ello, en practicamente todos los paises de 1la
regién se estadn implementando politicas en el ambito educacional
que se fundamentan, o gque al menos incluyen, procesos de
desconcentracidén y/o descentralizacioén. '

Este documento se propone examinar algunas dimensiones de esta
formulacion desde una perspectiva critica en relacién a 1los
procesos de desconcentracién y de descentralizacidén educativa.
Ellos presentan inconsistencias que parecen resultar de 1la
multiplicidad de variables que intervienen en estos procesos; de
insuficiencias en el analisis de las ricas experiencias en curso;
asi como de una carencia de instrumentos probados que sirvan para
su aplicacién. En estas condiciones se puede comprender por qué
los que tienen la responsabilidad de concebir e impulsar politicas
de descentralizacién educacional se encuentren confrontados con
decisiones particularmente complejas. De hecho, la complicacién
tedrica es de proporciones, en especial si se considera que la
descentralizacién pertenece al mismo universo de los conceptos
inmateriales que su referente -el Estado-. Una revisidn rapida de
la creciente 1literatura sobre descentralizacidén muestra que
practicamente todos los autores se encuentran ante la necesidad de
dedicar una parte importante de sus textos a explicitar y definir
lo que ellos entienden por los términos empleados. Un porcentaje
significativo de ellos siente, ademas, la necesidad de definir lo
que se entiende por "verdadera" descentralizacién. Esta situaciodn,
que es una indicacidn clara de que se estd pasando por un momento
privilegiado de creacidén y elaboracidn conceptual, es también una
indicacidén de que el desarrollo tedrico conceptual no esta aun en
condiciones de dar cuenta de las complejidades de la dinamica que
se genera alrededor de los procesos de descentralizacidn.

La exposicidén que sigue tiene como marco referencial una

asociacién conceptual de caracter histérico. Esta considera que
la idea de "centro" -en este caso el Estado- esta asociada a la
nocién de "unidad", y la idea de "descentro" (si se permite el
abuso de lenguaje) estd asociada a la nocidén de "diversidad". Asi,

un proceso de descentralizacidén constituiria una relacidén de
tensidén entre dos orientaciones divergentes, una de las cuales
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tenderia hacia una mayor unidad y 1la otra hacia una mayor
heterogeneidad. El resultado se traduciria en un reordenamiento de
las relaciones sociales. Naturalmente, la creciente complejidad
de las sociedades latinoamericanas hace de esta relacidn un proceso
crecientemente complejo. Si se le pudiera tomar una foto al
proceso de descentralizacién de un Estado, en ella aparecerian una
multiplicidad de "puntos de equilibrio", reflejando diferentes
niveles de mas o menos diversidad (o md&s o menos unidad, segun sea
la éptica del observador) entre distintos sectores del Estado, asi
como al interior de un mismo sector. Si se hiciera un video del
proceso se podria apreciar que los puntos de equilibrio no son
estables, que algunos son parte de una linea tendiente hacia la
unidad y otros tendientes hacia la diversidad.

II. LOS CONSENSOS

Es notable constatar como la descentralizacidén, en un periodo de
tiempo de no mas de una veintena de afnos, se ha convertido en un
tema altamente consensual. Situaciones de consenso con respecto a
ella se han producido en los mas variados niveles, como si el
conjunto de actores sociales hubieran internalizado la misma
racionalidad instrumental que frecuentemente se le adscribe a la
modernidad. Sin embargo, en la base de muchos de estos consensos
se encuentran procesos encontrados que les confieren una apariencia
paradojal.

Si se toma la perspectiva de la finalidad de los procesos de
descentralizacién, un primer tipo de consenso seria, por su
naturaleza, un consenso utépico. Una representacién cultural
hegeménica en distintas regiones del planeta, incluyendo la
nuestra, vincula diversidad con democracia. Por el intermedio de
esta vinculacién, el concepto de descentralizacidén aparece hoy
comunmente asociado al de democratizacidén. Asi, un Estado es mas
democratico mientras mas descentralizacidén presente. Por ello, en
la medida de que el pensamiento acerca de la descentralizacion
lleva implicito una idea democratica de autonomia de los actores
sociales, se comprende por qué, desde todas las corrientes de
pensamiento que aspiran a una democracia en la regidn, se 1llega
rapidamente a un acuerdo acerca de las bondades de ella.

Sin embargo, aun a este nivel, el consenso no esta exento de
ambigiedades en cuanto al significado de sus contenidos. Si uno se
limita, aunque sea sélo a la experiencia de este siglo, baste con
recordar que el concepto de Estado democratico ha dado lugar a las
mas diversas formas de organizacién social. O bien, llamar la
atencién a los cambios que han ocurrido en relacién a las funciones
que le competen al Estado en el area de la educacidn (J.C. Tedesco,
1988). Sin ir mas lejos, el contenido mismo del concepto de
democracia no ha cesado de transformarse en funcidén de la prioridad
gue se asigne a las mayorias o a las minorias, asi como en funcion
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de las distintas maneras de cémo se articulen las relaciones de
mayorias/minorias, y de su vinculacidén a la resultante de 1los
procesos de centralizacidn/ descentralizacioén. De todas maneras,
un consenso valdrico a este nivel tiene la virtud de ofrecer una
cierta direccionalidad que facilita la adopcion de otros consensos
en niveles mas concretos.

Otro tipo de consenso es mas biern un consenso de politica.
Como se mencionara en la introduccién, las autoridades centrales
de los sistemas educacionales de la regién han manifestado su
insatisfaccién con la situacién de la educacidén en sus paises. Es
de subrayar el hecho de que sean los responsables de los sistemas
quienes se transformen en los principales portavoces de la critica,
puesto que por un lado ella asume institucionalmente 1las
caracteristicas de una autocritica Y, por otro, significa también
la toma de conciencia de quienes tienen el poder de tomar
iniciativas reales al respecto.

También es de notar que, frente a las limitaciones reales que
presenta el Estado en la situacién actual, se haya optado por
politicas cuya justificacién va en el sentido de 1la

descentralizacidn, en vez de haber optado por soluciones
“onducentes a reforzar el Estado nacional Y central como cabria de
=Sperar de los responsables de un tal sistema. De hecho, aqui

radica una de las cuestiones centrales sobre la cual aun es
necesario dar una explicacién satisfactoria: 1la iniciativa de
descentralizar en el campo de la educacién ha venido precisamente
del centro y no de los otros estamentos del sistema, sean estos
regionales o locales. Ademas de la hipdtesis de la voluntad
legitima de un gobierno de gobernar en este sentido, se proponen
a continuacioén dos lineas de investigacién para abordar el tema.

Una linea de investigacidn situa este interrogante en el nivel
politico estratégico y se interroga acerca del porqué un gobierno
central aparece dispuesto a despojarse voluntariamente de esferas
de poder que tradicionalmente le competen. Diversos autores (entre
ellos McGinn 1986, Ornelas 1988, Street 1986 y Weiler 1989)
examinan esta problematica desde el punto de vista de 1la
redistribucién del poder, para concluir que, por el intermedio de
las politireas—de-descentralizacién, se percibe principalmente un
reforzamiento del poder central. Este se realizaria mediante 1la
generacidén de un proceso de centralizacién del poder; mediante el
debilitamiento del poder de los que pueden ser considerados como
concurrentes y/o adversarios, o bien, por una combinacién de los
dos.

La consideracidén de algunos casos concretos es ilustrativa en
relacién a las tensas relaciones de poder que se generan en estos
procesos.

Un ejemplo de tensidén entre organizaciones es el caso
boliviano. En el Libro Blanco (1987) (1) y luego en el Libro Rosado
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(1988) (2) de la Reforma Educativa, el gobierno del M.N.R.
boliviano propuso una reforma educativa para promover "la creacidn
de una cultura nacional; es decir, promover la busqueda de
soluciones propias y genuinas a nuestros propios problemas, desde
nuestros propios valores y con nuestros propios recursos". El eje
instrumental de dicha reforma seria la descentralizacidén educativa,
tendiente hacia la regionalizacién del irriculo y la participacion
de la comunidad en la tarea educativa. Otro eje seria el
mejoramiento de la formacidén de los maestros mediante la creacidn
de una Universidad Pedagdgica que reemplazaria a las 30 escuelas
normales existentes. Las organizaciones del magisterio
interpretaron el proyecto de reforma de otra manera. La
Confederacidén de Trabajadores Urbanos de  la Educacién (CTEUB)
considerdé la propuesta de descentralizacién como un intento de
quebrar la hegemonia de la organizacidn magisterial, y la propuesta
de la Universidad Pedagdgica como un intento de control ideoldgico
central, el cual ademas buscaba disminuir la influencia en la
formacién de los maestros que la CTEUB ejercia a través de las
escuelas normales. La Confederacidén manifestd ademds que ellos no
habian sido consultados para la elaboracién de 1la propuesta.
Consecuentemente, se opusieron a ella y la propuesta no pudo ser
implementada, al menos durante el gobierno MNR.

Un ejemplo de tensiones entre e intra organizaciones es el
caso de México (3). En 1978, con la designacidén de un nuevo
Secretario de Educacioén, se inicia en la Secretaria de Educacidn
Publica (SEP) una reforma organizacional de descentralizacidn. La
propuesta adelantada por la fraccioén "tecnocratica" del PRI, ahora
en la SEP, requeria que algunos de los funcionarios "burdcratas"
fueran removidos de sus cargos. La propuesta ademas, contemplaba
la desconcentracién de funciones administrativas hacia los 31
Estados, transfiriéndose la negociacién desde el nivel nacional al
nivel estadual. Los dirigentes del Sindicato Nacional de
Trabajadores de la Educacidén (SNTE) vieron en esto un ataque a la
unidad del sindicato y a su capacidad de negociacidén. Su reaccion
fue la de aliarse con el sector de "los burdcratas" para ejercer
la oposicién a la politica. Esta oposicidon frend el proceso,...
hasta que se generd un movimiento al interior del SNTE en contra
de la autoridad central del sindicato. Este movimiento de
contestacién, que se extendié a 1lo 1largo del pais, fue
capitalizado, por la organizacién sindical rival, la Coordinaciodn
Nacional de los Trabajadores de la Educacidén (CNTE). Estimulada
por apoyos recibidos del sector de los "tecnécratas", la CNTE logrod
beneficios sustanciales en las negociaciones para sus adherentes,
y hacia 1981 ya tenia una capacidad de movilizacioén e intervencidn
en la politica nacional =-aun en contra del propio PRI-. Asi,
frente a los posibles resultados de la campaha presidencial y en
los cuales el SNTE tiene un rol importante, el éxito logrado por
la CNTE hizo que el sector "tecndécrata" tuviera que alinearse con
la coalicién gubernamental dominada por los "burdcratas" y la
propuesta de descentralizacioén tuviera que renegociarse.
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Los ejemplos de Bolivia y de México indican que, como se
expresara en otra ocasién (4), las politicas del Estado, en
particular las del sector social que incluyen en este caso las de
descentralizacidn, no son la expresion de una racionalidad técnica
—como una ldégica por sobre la sociedad- sino, mds bien, devienen
el resultado de complicados procesos de decisiones donde se
entrecruzan los criterios técnicos Y politicos de diversos agentes
de fuera y de dentro del Estado, incluyendo en ellos 1la expresisén
de los intereses propios de la burocracia del aparato.

Otra linea de investigacidén conduciria a situar 1la
interrogante en el ambito de la crisis del Estado. El énfasis en
esta agenda no radica tanto en los motivos que anuncia el poder
central para descentralizar, sino que el acento se ubicaria en la
debilidad global de las sociedades en la regioén y, en particular,
en sus principales actores: el Estado y la sociedad civil. Uno de
los aspectos de la debilidad del Estado resulta de la propia
dimdnica de su expansioén, que lo ha conducido a cubrir funciones
que no necesariamente le competen. El resultado de dicha expansién
no se ha traducido en mayor poder, sino en una dilatacién del mismo
con pérdida de poder, en el sentido de pérdida de la capacidad de
control de la accidén que él pueda ejercer. Pero si el Estado se
ha expandido, éste lo ha hecho porque la sociedad civil no ha
tenido la capacidad de asumir 1la responsabilidad por acciones que
le conciernen directamente asi como no ha tenido la fuerza para
establecer contrapoderes para delimitar las esferas de accidén del
Estado y limitar su crecimiento. Esto es aun mas evidente en lo que
respecta a sectores de la sociedad civil que se encuentran alejados
del centro. Aunque de una ténica diferente a la expresada en los
parrafoes anteriores, para que el Estado recupere poder, aparece
como condicidén necesaria,_fortalecer los sectores de la sociedad
civil, en particular sus sectores mas debiles. Asi al mismo tiempo
el Estado estaria ejerciendo una de las funciones que se le
asignan, es decir la busqueda de la equidad mediante acciones de
compensacidn.

Sin embargo, aun cuando este argumento parece ser valido a
nivel 1ldgico, en 1la practica el grado de atomizacidén, de
informalidad, y de desarticulacidén que presentan algunas de las
sociedades latinoamericanas ponen en duda 1la factibilidad de
implementacién de una estrategia de fortalecimiento ligado a 1la
descentralizacidn, porque se corre el riesgo de que frente a las
deficiencias de gestién que se manifiestan, las escuelas con menos
recursos queden abandonadas.

El otro area en la que se expresan consensos mas bien
formales, apunta al interrogante de por que las autoridades de
gobiernos de orientaciones politico-ideoldgicas, sistemas
econdémicos, tamafio y organizacién administrativa muy diferentes,
deciden, en forma mas o menos simultanea, implementar politicas de
descentralizacidn en sus paises. La comprensién tedrica actual
acerca de la naturaleza de los procesos que estan ocurriendo en las
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sociedades latinoamericanas no esta, al parecer, en condiciones de
dar una explicacién global a esta situacién. Sin embargo, es
posible abordar esta paradoja aparente por medio de dos pistas
generales.

En una, de naturaleza conceptual y semdntica, se sugiere que,
para el presente estado de la situacidén, en realidad se trata sdlo
de un consenso aparente. Este "falso" consenso resultaria de la
variedad en distintos significados, acciones y efectos que se
reclaman del mismo término. Asi, por ejemplo, en algunos autores
(Rondinelli, Nellis, Cheema,1983, Winkler, 1988), para los cuales
predomina la perspectiva econdémica, el significado y ldégica del
proceso de descentralizacidén reflejan un proceso que conduce a la
individualizacidén y 1la privatizacién, y donde el instrumento
principal de descentralizacidén es el mercado. En un contexto de
penuria financiera, esta perspectiva es una tentacidén no declarada
que pena a la mayoria de 1los procesos de descentralizaciodn
educativa. De hecho, el uUnico pais que ha declarado inspirarse en
ella y que ha tratado de estimular la privatizacidén como parte de
una politica de descentralizacién ha sido Chile, a inicios de los
80, (aunque ésta fue de corta duracidén pues el proceso fue
recuperado por los mecanismos de desconcentracién y de
centralizacién). En otra perspectiva, el significado y la ldgica
de la descentralizacién refleja un proceso de socializacidén y de
participacién, en el cual se enfatizan los aspectos de calidad de
vida ligada a la identidad grupal, y en donde se privilegia a la
relevancia cultural como el criterio dominante para la formulacidn
de politicas y de administracién educativa (Sander,1988). Una
forma concreta dque asume esta perspectiva es el proceso de
descentralizacién de Nicaragua, donde a nivel de establecimiento
se han creado Consejos Consultivos. En ellos participan 1los
distintos actores del sistema -estudiantes, padres, profesores,
personal directivo- y tiene como funcién discutir las politicas
educativas y diversificar el curriculo, contenidos programaticos
y metodologias (5). En estos dos casos, necesariamente
simplificados, los puntos comunes parecerian radlcar ba51camente
en los termlnos empleados.

La otra pista se sitia en la internacionalizacidn de los
procesos. La tendencia hacia ‘la internacionalizacién se proyecta
desde hace ya varias décadas. Esta, sin embargo, se acelerd como
consecuencia de la serie de crisis de los inicios de los 70 que
obligé a los paises del centro a reconsiderar criticamente sus
estrategias nacionales de desarrollo, a proceder a la reconversion
y reestructuracién productlva, y a impulsarlos en una nueva
dinamica de competitividad por los mercados internacionales.
Acompaﬁando este proceso, también cambiaron las estrategias de
organismos de vocacidén internacional, como por ejemplo el Banco
Mundial y el Fondo Monetario Internac1onal Con atraso, y con menor
amplitud, estos procesos se producen en los paises de la regidn
donde se observa que progresivamente estan perdiendo posiciones en
el mercado mundial. Sin embargo, lo mds relevante para lo gue nos
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interesa, es que los paises de la regidén se encuentran insertos,
como actores no protagénicos, en el juego de las interdependencias
internacionales. Si se cambia de escala para analizar 1la
descentralizacién, se puede apreciar que en la practica se esta
desarrollando un fuerte movimiento de concentracidén hacia 1los
centros multipolares de poder internacional. En este proceso, las
influencias son particularmente frertes en el &rea del
financiamiento y en el ambito de la cuitura.

El desarrollo impresionante de las nuevas tecnologias y de
los medios de informacién Y de comunicacién, y el aumento de los
viajes son algunos de los vehiculos de una nueva cultura mundial.
En algunos ambitos ella es selectiva Y en la cual participan los
productores de la nueva cultura. Pero también masiva en cuanto que
€s capaz de proyectar y legitimar valores conceptos e ideas a nivel
del planeta. La importancia y ubicuidad del tema de 1la
descentralizacién podria ser interpretado como una prueba del
dinamismo con el cual esta cultura funciona.

En el A&rea del financiamiento, 1la nueva dinamica de
competitividad requiere: a) la fluidez en 1los procesos de
‘produccidén vy comercializacién, b) 1la apertura de barreras
proteccionistas y ¢) la eliminacién de obstaculos al libre juego
del mercado. En breve, se requiere que a nivel del Estado nacional
se proceda su desreglamentacidén, es decir que el Estado nacional
centralizado se limite en algunas de sus funciones fundamentales,
la de relaciones externas y la de 1la regulacién financiera, vy
busque nuevas formas de organizacién en acorde con su poder
centralizador disminuido. Ademas, el servicio de la deuda ha
convertido a la regidén en exportadora de capital financiero. En su
dimensién hacia adentro Y mas directamente ligado a 1la
descentralizacidn educativa, esto se traduce en que algunos autores
(Hevia, Nufiez,1989) sugieren que ésta es consecuencia de 1la
renegociacién de 1la deuda con el FMI el cual, entre otras,
recomienda la disminucién del gasto publico, en definitiva, en
educacioén y, por lo tanto, todos los paises endeudados, sin
distincion de ideologia, tamafio, etc., estarian llevando a cabo
procesos de descentralizacidén educativa.

Para resumir, desde la perspectiva de los consensos, el
andlisis indica que, por una parte , aunque inspirados por los mas
variados motivos, existe efectivamente un ambiente favorable para
concebir planes de descentralizacidén. Sin embargo, aun se requiere
un esfuerzo tedrico que permita integrar 1la multiplicidad de
variables técnicas y politicas que intervienen en esta tematica
como parte de necesario desarrollo Yy clarificacidén conceptual. De
otra manera prevalecera una situacién de ambiguedad, de conflictos
de intereses y en la cual no existen criterios univocos ni tampoco
unanimidad acerca de la conveniencia de efectivamente implementar
las politicas disefadas. Del analisis aparece que uno de los
"enjeux" centrales es el Estado Nacional, y que es precisamente en
torno a él1 que se ha desarrollado una critica, esta vez compartida.
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II. LA CRITICA

Desde principios de siglo, cuando en los paises de la regidén se
opera un proceso de centralizacidén politica importante, la oferta
educacional dejoé de ser una actividad situada en los municipios
como herencia de la tradicidén de los cabildos, para pasar a ser una
funcién privilegiada del Estado. El desarrollo de la educacioén
pasé a ser una funcidén monopdélica del Estado. Mas aun, el
desarrollo educativo se articulod de tal manera con la dinamica del
Estado que, a lo largo del siglo, se transformé en el instrumento
principal para la constitucién misma del Estado en sus distintas
fases de Estado-nacién y de Estado-planificador. En 1la
construccién del Estado-nacidén, el aporte de la educacidén se
realizé mediante 1la expansién de la cobertura del sistema
educativo, la cual facilité 1la incorporacidén progresiva de la
poblacidén a la ciudadania, a la nueva institucionalidad, es decir,
a la adquisicién de los cdédigos culturales bdsicos que forman las
normas e identidades nacionales. En la estructuracidén del Estado -
planificador, lo hizo mediante la formacidén y distribucidén de
destrezas basicas necesarias para el proceso de industrializaciodn.
Se puede, entonces, percibir que la evolucidén del desarrollo de la
educacién ha estado intimamente ligada & la evolucidén del Estado.
Por ello, la critica al desarrollo educacional se asocia a la
critica del Estado en su forma actual (6).

Esta critica no deja de tener un elemento paradojal, ya due
en los hechos la politica educativa del Estado centralizado en
América Latina ha tenido resultados positivos en la medida que ha
permitido la incorporacidén masiva de la poblacién al servicio
educativo. En efecto, ya en 1950 la tasa bruta de escolarizacidn
a nivel primario en la regidén se situaba alrededor del 48%. Para
1987, 24 de los 27 paises sobre los cuales Unesco dispone de
estadisticas oficiales, declaran tener una tasa bruta de
escolarizacién para el nivel primario de 95 % o mas. Esto quiere
decir que, a pesar de la llamada "explosién demografica" que se
verficod en el periodo y a pesar de la crisis financiera que afecta
la regidén desde inicios de los 80, la oferta educativa administrada
centralmente ha aumentado en tales magnitudes gque hoy se puede
decir que, salvo excepciones, todos: los paises de la regidn estan
en condiciones de acoger a los nifios que aspiren entrar en el
sistema educativo.

Que los sistemas educativos hayan logrado desarrollar una
capacidad suficiente para acoger a todos los nifios constituye un
logro histérico cuya importancia deberia ser senalada. A pesar de
ello se tiende a generalizar el sentimiento de insatisfaccion
respecto del modelo de desarrollo seguido hasta ahora en la medida
de que éste se encuentra limitado para enfrentar nuevas Yy
crecientes exigencias dque se le formulan en el Aarea de la
educacién. A continuacién se examinara, desde la optica de 1lo
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politico, lo financiero Y lo institucional lo que parece generar
la principales fuentes de instatisfaccién.

1. La primera fuente principal de insatisfaccidén manifiesta tiene
que ver con el efecto democratizador que se ha esperado de las
politicas educacionales. A1l respecto es significativo recordar
que las razones aducidas para impulsar el proceso de
centralizacién educacional no estaban guiadas solamente por
requerimientos de caracter geopoliticos vinculados con 1la
unidad territorial nacional, sino que fueron primordialmente
de inspiracidén y orientacién democratica. Por ejemplo, el
sentido de la argumentacidn que desarrollara en 1920 José
Vasconcelos, intelectual revolucionario Yy primer Secretario
de Educacién de México, fue que frente a los escasos recursos
de las instancias locales, le correspondia al Estado asumir
la responsabilidad de asegurar la expansién de la oferta
educacional gratuita, es decir, de democratizarla (7).
Argumentaciones similares se desarrollaron en la mayoria de
los paises.

Como se anotdé mas arriba, la expansion cuantitativa en 1la
cobertura del sistema ha sido impresionante. Sin embargo,
este logro se ha visto opacado por la incapacidad histdrica
que han demostrado 1las sociedades latinoamericanas para
resolver en forma adecuada la cuestidn de la exclusidén social
de los sectores marginales. En este sentido, el déficit
acumulado de desiqualdades sociales también pesa y se
manifiesta en el ambito del desarrollo educativo. Si bien,
la posibilidad de acceso al establecimiento escolar se ha
generalizado, el esfuerzo desplegado no ha sido suficiente
para compensar las inequidades sociales, pues, la calidad de
la educacién ofrecida por los distintos establecimientos se
distribuye de manera altamente desigual. En un extremo se
encuentran establecimientos que concentran los déficits de
materiales, equipamiento y maestros carentes de formacidén. En
el otro se concentran los factores que inciden favorablemente
en la calidad relativa del servicio educacional.

El efecto democratizador de la extensién de la cobertura ha
sido limitado no sdlo porque la oferta educacional no es de
calidad similar, sino que también porque las desigualdades al
interior de 1la sociedad parecerian ir en aumento. Tal
pareceria ser uno de los mensajes principales del analisis de
estudios cuantitativos. Las estadisticas escolares reflejan
esta situacién en la cual el fracaso escolar, que se expresa
en la repitencia, la desercién y la sobre-edad, se concentran
principalmente en los sectores rurales Y urbano marginales.
Esta segmentacién también se observa con claridad cuando se
analiza, por ejemplo para Chile, la evolucidn en el tiempo de
los resultados de las pruebas de la medicion de los logros
escolares.
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Otra fuente de insatisfaccién tiene su origen en la crisis
del financiamiento de la educacidén. Durante la década de los
80, los presupuestos para la educacién han cesado de crecer
y en algunos casos se aprecia un descenso absoluto. Sin
embargo, en forma paralela en los ultimos anos se evidencia
gque la educacién ha ido ocupando un lugar cada vez mas
privilegiado en las estrategias individuales y colectivas de
desarrollo. En realidad, la demanda ha experimentado lo que
puede ser considerado como una doble explosioén por la
importancia con la cual se manifiesta. Por un lado se exige
mas educacién, lo que implica aumentar el numero de anos que
se espera permanecer dentro del sistema escolar regular. Esta
aspiracion se ve limitada, en parte, porque ella implica una
mayor asignacién de recursos financieros en un periodo de
ajustes estructurales y de crisis financiera. Por otro lado
la demanda se ha vuelto mas heterogénea, en el sentido de que
se exige de 1la oferta educacional una adaptacidén a las
necesidades de las estrategias individuales y/o colectivas.
Ademas de sus implicaciones financieras, esta aspiracion
tenderia a ir en el sentido contrario a la funcidn
homogeneizadora y de identidad nacional explicitas en la
politica educacional del Estado.

Una tercera fuente de insatisfaccioén proviene de la
ineficiencia en la capacidad de gestidén por parte del sistema
burocridtico que se ha generado para hacer frente a los
requerimientos de la expansién misma del sistema educacional.
Al respecto convendria sefialar tres aspectos: su tamano, la
concentracién del poder politico y la multiplicidad de sus
estructuras.

El volumen de personas empleadas por el sector educacional
crece a medida que se expande el sistema. De hecho, por esta
dindmica se han ido constituyendo  macroestructuras
administrativas, frecuentemente arcaicas, para administrar un
volumen de efectivos que varia segun los paises, entre el 35
y el 50% del total de los efectivos del sector publico. En
1985 los efectivos relacionados con la educacidén de primer y
segundo grado en un pais de la dimensidn de Perud representaban
aproximadamente 195.000 personas, para un total de 5.180.091
alumnos, mientras que en México esa cifra se acercaba a los
900.000, para un total de 21.673.265 alumnos.

Los estudios empiricos y tedricos de la sociologia de las
organizaciones (Crozier 1965, Sainseaulieu 1988) demuestran
que el funcionamiento de estructuras reglamentadas, de
dimensiones pequenas, se obstaculiza por el llamado "factor
humano" que genera dinamicas de grupos cuyas practicas
rapidamente entran en conflicto o se vuelven disfuncionales.
Ademas de las dinamicas entre grupos, el fendmeno se vuelve
mas complejo en el sistema educativo, donde las estructuras
burocraticas son considerablemente mas numerosas, y donde la
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multiplicacion de reglamentaciones es mucho mayor. Frente a
la acumulacién de disposiciones "impersonales", el "factor
humano" se defiende de ellas, retrotrayéndose.

La 1ld6gica misma del sistema burocratico en un Estado
centralizado tiende a ubicar y legitimar la autoridad en 1la
cuspide del sistema otorgandole la facultad de decisidn y de
regulacion en las A&areas sustantivas, administrativas y de
asignacién de recursos para el conjunto del sistema. Asi,
por una parte, los ministerios de educacién normalmente
presentan un panorama de estructuras altamente jerarquizadas
donde 1la dindmica de 1la conduccidén Yy un conjunto muy
importante de decisiones tiende a concentrarse (en ocasiones
al punto de saturacién) en el Ministro o Secretario de
Educacidn y su entorno. Por otra parte, en la medida de que
la autoridad es designada por el poder ejecutivo, el ejercicio
del poder -institucional conlleva un marcada dimensioén
politica. De hecho, esta combinacidén constituye una mayor
capacidad de imponer una accioén. Sin embargo, en la préactica
se observa una  alta rotacidén de autoridades, lo cual se
traduce en una secuencia de medidas adoptadas en las cuales
unas anulan los efectos de las otras aun dentro de un mismo
periodo gubernamental.

La multiplicidad de estructuras en cierta medida es un
resultado de la situacion anterior. Cuando se inicia una nueva
administracién es corriente que, con el propdsito de ejercer
su accidén de una manera eficaz, se proceda a realizar
reestructuraciones que permitan una distribucién adecuada de
lineas de comunicacién y de ejecucién afines con el
pensamiento de las nuevas autoridades Yy/0 a crear nuevas
estructuras para responder a solicitudes de clientelas. La
acumulacion de reestructuraciones ha dado lugar a una
organizacidn caracterizada por la multiplicidad de
estructuras. Asi, por ejemplo, el Ministerio de Educacidn de

Venezuela llegd a tener 34 direcciones centrales (8), vy 1la
SEP en México, 7 subsecretarias, 44 direcciones generales,
304 direcciones y 6 consejos (9). Ademas de constatar 1la

multiplicidad de estructuras, cabe agregar que ellas estan
constituidas por unidades, cuyas funciones y responsabilidades
no estan siempre definidas con precisién. Frecuentemente,
entre estas unidades, en la practica se da un alto grado de
duplicacién de funciones que son fuente de lentitud en 1la
administracién y de disfunciones en la gestidén del sistema.

Asi, si se quiere mejorar el servicio educativo para el
conjunto de la poblacién y, al mismo tiempo, hacerlo en un
periodo de austeridad presupuestaria, aparece como necesario
el otorgarle una alta prioridad al mejoramiento de la gestidn
del sistema mediante la simplificacién de estructuras, y la
redefinicién de funciones y responsabilidades del aparato
central.
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III. TIPOS DE DESCENTRALIZACION EDUCATIVA.

Los procesos de desconcentracién y de descentralizacidén que se
1levan a cabo en los sistemas educativos de América Latina, son
contextualizados y deben ser percibidos como una respuesta a las
insuficiencias para resolver los diversos problemas educacionales,
que en distinto grade han demostrado poseer los Estados
centralizados de la regién. De esta manera, en tanto que solucidn
a problemas, se puede percibir con claridad que la
descentralizacién y la desconcentracién no constituyen fines en si
mismos, sino que son procesos instrumentales para obtener logros
en los areas de lo politico, lo econémico, lo técnico-pedagdgico
y lo administrativo. En las politicas de descentralizacidén se
espera que, por el intermedio de estos procesos instrumentales, se
logre en lo politico una mayor participacidn y democracia; en lo
econdémico, mas recursos; en lo técnico-pedagégico, una mejor
calidad, y en lo administrativo, una mayor eficiencia en 1los
procesos educacionales. A través de este prisma se examinaran
algunas dimensiones de la experiencia de descentralizacion
educativa en la regidn. : ) '

Quiza convenga destacar que, a pesar del caracter centralizado
del Estado, de todas maneras, a lo largo de este siglo siempre han
existido algunas experiencias, mas © menos aisladas, de
descentralizacidn. Sin embargo, en su forma mas institucional,
estos procesos se inician hacia la segunda mitad de los anos 60
para luego generalizarse e intensificarse durante el transcurso de
las décadas siguientes. En este periodo, el Proyecto Internacional
de Regionalizacioén Educativa, (1980) coordinado por OEA y en el
cual participaron ocho paises de la regién, tuvo un papel
importante en la extensidén de estos procesos.

En la experiencia de América Latina comunmente se distinguen
dos procesos generales: la desconcentracién y la descentralizaciédn,
y tres modalidades dque pueden adoptar estos procesos: la
regionalizacién, la municipalizacidn y la nuclearizaciodn.

Fn los términos en los cuales se expresa la politica publica,
las experiencias de los procesos de descentralizacidén se presentan
con un rasgo unidireccional y secuencial. Es decir, se trataria de
un proceso que implicaria la transferencia de poderes del nivel
central al nivel local, y ello en dos momentos; primero se pasaria
a la desconcentracién, para luego pasar a un segundo momento que
seria el de descentralizacion. De hecho, 1la estrategia de
implementacién gradual del proceso estd generalmente concebida de
esta manera. Por ejemplo, la estrategia mexicana distingue cuatro
fases en su esquema de descentralizacién hacia entidades

federativas: la fase de delegacién funcional (1978-1982), la fase
de desconcentracién administrativa (1982-1988), la fase de
descentralizacion administrativa (1989-1994) y la fase de

descentralizacioén politica (también a partir de 1989) (10). Esta
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formulacién de 1las estrategias de desconcentracidn y de
descentralizacion en forma secuencial, refleja un proceso de
implementacién programada, pero también vehicula la idea de que 1la
diferencia entre ambos conceptos radica en la diferencia de grados
en un mismo continuum, y por 1lo tanto, tiende a mantener 1la
ambiguedad en cuanto al significado y diferencia entre estos
conceptos.

Por ello quiza sea de alguna utilidad el situarse con respecto
a estos conceptos. En primer lugar, me parece que es ampliamente
aceptado que los procesos de descentralizacién tienen tanto una
significado finalista como un significado intrumental. Al inicio
de esta exposicién se hizo referencia a la dimensién finalista
cuando nos referiamos al consenso utdépico. Por su naturaleza
consensual y utdpica, con dimensiones de Creencias personales,

quizd no tenga mucho sentido extenderse sobre esta acepcién. La
complejidad del tema radica mas bien en la dimensidén instrumental
de ellos. En este sentido, me siento interpretado por dos

proposiciones de Sonia Barrios (en Senén) las que contemplan que:
"a) el par centralizacidén/descentralizacion esta constituido por
categorias instrumentales cuyo contenido progresista o conservador
no es intrinseco a ellas sino que viene dado por las circunstancias
histéricas que rodean su implementacioén"; vy, b) "... ambos esquemas
tienen sus virtudes y limitaciones. De alli se desprende que el
logro de determinados objetivos sociales requerira siempre alcanzar
un cierto equilibrio entre centralizacidén y descentralizacién".

En segundo lugar, me parece que se puede avanzar algo mas en
la precisién de 1los conceptos de descentralizacidn y de
desconcentracidén, y en particular en la orientacidén de algunos
autores (Caetano y otros, 1982) que senalan que la diferencia
esencial entre ambos conceptos radica en que uno de ellos, 1la
desconcentracidén, refleja procesos cuyo objetivo es el de asequrar
la eficacia del poder central, mientras que el otro, 1a
descentralizacién es un proceso que busca aseqgurar la eficacia del
poder local (11). De esta manera 1la desconcentracién refleja un
movimiento cuyo sentido es de "arriba hacia abajo" mientras que 1la
descentralizacién reflejaria el movimiento contrario de "abajo
hacia arriba". Bajo esta perspectiva, con la salvedad de algunas
pocas excepciones, hoy en dia, practicamente todos los procesos de
descentralizacidén educativa en América Latina son procesos de
desconcentracién. Lo cual, por cierto, no conlleva juicios de
valor incorporados.

Lo anterior se comprende mejor cuando se vinculan los procesos
de descentralizacién con 1las modalidades en que éstos se
implementan. La primera modalidad indicada es la regionalizacién.
La regionalizacién educacional es un fendémeno real en América
Latina que estd presente en Argentina, Brasil, Colombia, Costa
Rica, Chile, Ecuador, Nicaragua, México, Panama, Peru y Venezuela.
Aun cuando ella adopte modalidades diferentes, segun si sus
objetivos se refieran a formas de gobierno y administracién
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interior, o a la gestidén educativa, o a 1la elaboracidn de
programas, contenidos y metodologogias, todas estas experiencias
tienen en comun el que se busque superar las inequidades en cuanto
a la igualdad de oportunidades de acceso a la educacion mediante
una redistribucidn horizontal del servicio educativo y asegurar una
mayor pertinencia del proceso (12). Asi, segun los énfasis
persisten diferentes interpretaciones acerca de la regionalizaciodn.
Algunas autoras (Senén Gonzalez, 1989, Velazquez, 1989) ven en la
regionalizacidén un proceso de busqueda de identidad cultural para
la elaboracidén de contenidos y practicas pedagdgicas. Para Hevia
(1989) 1la regionalizacidén también puede ser percibida como un
instrumento tecnocratico que emana de las Oficinas de Planificaciodn
Nacionales que persigue resolver problemas de un desarrollo
nacional desequilibrado y compatibilizar los objetivos nacionales
de desarrollo con los objetivos regionales.

La otra modalidad, la municipalizacidén, en su expresion
contemporanea como un paso hacia unidades mas pequenas, ha sido
puesta en practica en tres paises: Brasil, Chile y Colombia. En
Colombia, respaldado por las leyes N° 24 (1988) y 29 (1989) (13),
se ha iniciado un proceso que pretende asegurar la participaciodn
de los alcaldes en el area del financiamiento, las construcciones
escolares y la administracién, y mas alld de la municipalidad,
busca la participacién de organizaciones de la comunidad. En los
otros dos paises, la municipalizacién de la educacidén fue propuesta
desde 1967 en Brasil y 1979 en Chile por gobiernos autoritarios
militares. En ellas se Treproducen basicamente, esquemas:
organizacionales de tipo militar, y en los cuales prevalece una“
estricta separacidén entre las funciones de decisién y las de’
ejecucién, y que por lo tanto, como se indicara mas arriba,
constituyen principalmente formas de desconcentracion. Sin
embargo, en Brasil, con el advenimiento de la democracia como forma
de gobierno, la municipalizacién se ha mantenido como modalidad
pero persigue objetivos de democratizacion, como lo indica la cons-
titucioén aprobada en 1989. Por otra parte, para Chile, el impacto
gue ha tenido la municipalizacién ha sido de una naturaleza tal;-
que aun cuando técnicamente la municipalizacién podria ser pecibida
como . deseable o ' perfeccionable, como por ejemplo buscando
democraticar su funcionamiento por el intermedio de la eleccidn
popular de los alcaldes en vez de su designacion, desde el punto
de vista: de 1los principales actores, 1los maestros y sus
organizaciones tal alternativa es politicamente no viable para el
periodo de transicién de un sistema autoritario a un sistema
democrdatico. . ‘

La tercera modalidad es 1la nuclearizaciodn. Por sus
caracteristicas, esta modalidad merece una consideracidn
particular. Algunos autores (Cardenas, 1978, Rivero, 1978, Lamarra
1987, 1989), ven en la nuclearizacién la mas importante innovacion
educativa que ha aportado América Latina y como una estrategia y
expresioén. coherente de organizacidén descentralizada de la
educacidn.
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Originalmente, la nuclearizacién constituydé una respuesta de
educadores del altiplano andino en los ahos.30, guienes para romper
el aislamiento a que conducen las escuelas unidocentes buscaron
crear lazos entre escuelas de un mismo distrito y seleccionaron una
escuela para que sirviera de modelo y de centro de coordinacidn
(Hevia,1989). Hacia mediados de 1los 40, en Puno se crean los
primeros Nucleos Escolares Campesinos que paulatinamente se fueron
convirtiendo, al menos los nucleos centrales del distrito, en
centros sociales y culturales de vinculacidn con la comunidad. Esta
experiencia se abandondé a comienzos de los 60, agobiada por el peso
de las imposiciones del sistema nacional. Ella fue retomada por
el gobierno de Velasco Alvarado a inicios de los 70 bajo el nombre
de Nucleos Educativos Comunales (NEC). Los 533 NECs pasaron a
constituirse en la organizacién de base del sistema educativo
peruano y se ordenaron en tres dgrandes dgrupos de asociacidn
geografica y ecoldgica: NECs de la costa, de la sierra y de la
selva. Estos NECs fueron reemplazados a inicios de los 80, primero
por un sistema de Supervisiones Educativas y luego, hacia 1985, por
las Unidades de Servicios Educativos (USES). Sin embargo, antes de
su supresidén, la innovacidén habia ya generado un modelo en el cual
se pueden identificar como eje central a la participacidén, y que
se expresa en: a) una nueva forma organizativa gque concibe 1la
escuela como una funcién de responsabilidad comunitaria; b) una
nueva forma de articulacidén entre centros educacionales por medio
de redes interconectadas; y c¢) una nueva forma planificacioén, en
particular mediante 1la aplicacién de la microplanificaciodn
participativa. Estas ideas se han extendido fuera de las fronteras
peruanas y se aplican, con variantes, en Argentina, Brasil,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Honduras, Nicaragua,
Panamd& y Venezuela.

IV. ¢QUE SE PUEDE CONCLUIR DE LAS EXPERIENCIAS?

Las dificultades que se evidencian tanto en la gestidn de los
sistemas como en los intentos de implementacién de estrategias de
desconcentracién y descentralizacidén testimonian sobre todo de la
complejidad y variedad con que funcionan los procesos educativos.
Complejidad que comparte con otros procesos sociales, pero que
ademas se manifiesta por el lugar que ocupa la educacidn en las
estrategias nacionales e individuales.

En las experiencias de descentralizacidén en la regidn se
puede detectar que ademds de la tendencia a la unidad expresada en
un comienzo, de hecho estan operando un conjunto de factores de
distinta naturaleza que tienden hacia la centralizacion. Entre
ellas se pueden distinguir factores que estan ligados a la
tradicién centralista, o a la falta de tradicioén descentralizada.
A esta tradicién se le puede asociar la permanencia de modos de
operacién tipo "centro-periferia" en la cual se recurre al centro
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para la resolucidn de conflictos locales o regionales; o para
legitimar la introduccidén de contenidos en programas educacionales.

Otros factores estdn relacionados con la interaccién del
sistema con el sector externo y en el cual el Ministro representa
el punto de entrada en las relaciones internacionales y a las
exigencias de grupos nacionales, sociales o productivos. En ambos
casos se requiere que el Ministro no pierda contacto y tenga el
conocimiento suficiente de lo que ocurre para evaluar, orientar y
defender su sector.

En el area del financiamiento también se refuerza esta
tendencia. En él importa la estructura de los impuestos que
histdéricamente tienden hacia el nivel nacional, y cuya reforma es
posible pero no facil; la negociacién con los ministerios de
Hacienda, la captacidén de recursos externos y su programacidn
tienden también a realizarse centralmente; y aun de mayor
importancia son las economias de escala que se pueden producir.

Sin embargo, al parecer los factores gque tienen la incidencia
mayor en la tendencia hacia el centro, son las organizaciones de
caracter nacional, como lo son las tecno-burocracias, que ven su
situacidén amenazada por la pérdida de poder y pérdida de empleo,
y las organizaciones nacionales de los maestros, para quienes la
negociacidén colectiva debe realizarse a nivel central.

Por ultimo, dado el instrumental de los procesos, estas
resistencias se veran fortalecidas mientras no hayan evidencias de
gque la descentralizacidén es un intrumento apropiado para el iogro
de los objetivos designados. Vistos desde el prisma de lo politico,
lo econdmico, lo técnico-pedagdégico y lo administrativo, 1las
experiencias de América Latina arrojan por el momento una
perspectiva poco clara.

Con respecto a una mayor eficiencia administrativa, 1la
limitada y desigual distribucidn de capacidades de gestidn requiere
la puesta en marcha de programas de capacitacioén y, por lo tanto,
se ven limitadas, en un comienzo, por criterios financieros. Con
relacién a lo técnico pedagdgico, es cierto que un curriculo con
contenidos locales se vuelve mas pertinente y facilita los procesos
de aprendizaje; sin embargo, la multiplicacidén de programas locales
requiere una articulacidén con el nivel nacional en proporciones a
determinar, puesto que por si mismo él no conduce ni a la unidad
nacional, ni al acceso de los conocimientos universales
relacionados con el desarrocllo de la ciencia y, por el contrario,
tiende limitar la mobilidad del educando fijandolo a su cultura
local. En el campo econdémico, las experiencias de
descentralizacidén indican que no sélo no se han aumentado los
recursos financieros disponibles para la educacidn, sino que la
situacién se ha agravado con la desrresponsabilizacidén por parte
del organismo central. Pero, por otra parte, si hay muestras de que
la comunidad ha aportado recursos adicionales en el area de la
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construccién y mantenimiento de establecimientos escolares.
Finalmente, en el terreno politico, 1la aspiracién de mayor
participacién es todavia Y en general una aspiracién no resuelta
en la mayoria de los casos, puesto que 1los procesos de
desconcentracién parecen mas bien fortalecer 1los "caciquismos™"
locales, en la medida de que alli se reproducen las practicas de

las relaciones tradicionales de centro-periferia.

En el ambito educacional, como lo sefalan MacGinn & Street,
hay varios casos que ejemplifican la situacién en la cual las
politicas de descentralizacidn no siermpre aumentan la eficiencia
administrativa, ni, ni 1la eficacia, ni 1la participacién local, vy
que por el contrario hasta ahora hay pocas pruebas evidentes de que
las politicas de descentralizacién puedan funcionar(14). Sobre 1la
base de la mayoria de los resultados, lo légico seria concluir que
S necesario orientar 1los esfuerzos para mejorar la oferta
educativa por otros medios. Sin embargo, la existencia de algunos
casos exitosos como los de 1la provincia de San Luis, en Argentina,
© lo que fueron los NECsS en un momento, permiten esperar dJue las
promesas, aungue en un terreno mas realista, puedan materializarse.
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INTRODUCCION

En desarrollo de 1la descentralizacidén administrativa, politica y
fiscal puesta en marcha en Colombia en 1983, la ley 29 de 1989 did
un paso adicional en el proceso de municipalizacién de 1a educacidén
primaria y secundaria. La principal bondad de esta dltima ley es
que traslada en forma efectiva a los municipios 1a administracién
del servicio educativa, ya que 1los anteriores solamente 1les
otorgaban funciones con respecto a la construccidn Yy dotacidén de
las instalaciones fisicas requeridas.

Dada la reciente expedicidén de 1la ley 29, el proceso de
municipalizacién en referencia todavia se encuentra en su fase de

Y, sobre todo, hacer un primer planteamiento sobre los sectores de
la poblacidn en los cuales este proceso debe poner el énfasis, en
funcion de objetivos de desarrollo social e integracioén cultural.

Con dicho propdsito, el documento que aqui se presenta esta
dividido en cinco secciones. Las cuatro primeras se refieren al
proceso de descentralizacién que se estd 1llevando a cabo en
Colombia, y en la ultima a la municipalizacién de 1la educacién y
Sus alternativas mas promisorias.

I. LA DESCENTRALIZACION EN COLOMBIA: CONCEPTO,
ANTECEDENTES E INSTRUMENTOS

Antes de iniciar el desarrollo del documento propiamente dicho, es
conveniente hacer una breve descripcién del concepto de
descentralizacién, presentar algunos de 1los antecedentes mas
relevantes del debate que sobre el particular ha tenido lugar en
Colombia, y sefialar los instrumentos mas importantes, de tipo
legal, utilizados en el caso colombiano para llevarla a cabo.

Aa. Desconcentracién Y Descentralizacidn

~En  Colombia como en otros paises, al concepto de
desc¢entralizacién le han sido asignados diferentes significados.
"En este sentido el mismo ha sido empleado indistintamente para
referirse a situaciones en las que el Gobierno nacional cumple
sus funciones en las diferentes regiones del pais, mediante agentes
Y funcionarios suyos localizados en ellas, o las delega en agencias
especializadas, generalmente adscritas a los Ministerios, o en los
niveles seccionales y locales del gobierno.
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Sin embargo, a diferencia de 1lo indicado en el parrafo
anterior en que la delegacidén de funciones y responsabilidades
responde sencillamente a actos administrativos mediante los cuales
se procura mejorar la prestacidén de los servicios publicos o el
desempenio de algunas funciones especializadas del Estado, el
concepto de descentralizacidon tiene un conjunto de caracteristicas
que van mas allda del &ambito estrictamente administrativo, las
cuales dan una connotacion particular a la organizacidén del Estado.
En este sentido, con fines unicamente ilustrativos, es conveniente
hacer explicita la diferencia existente entre los conceptos de
desconcentracién administrativa y descentralizaciodn.

1. Desconcentracion

Hay desconcentracién administrativa cuando la nacidén atiende
el cumplimiento de las funciones y la prestacidén de los servicios
que estdn a su cargo, por medio de funcionarios y agentes suyos
ubicados en las distintas regiones del pais. Dicho de otra manera,
la nacién desempefia sus funciones y responsabilidades no solamente
en la capital dela Republica, sino también en las localidades
ubicadas fuera de su inmediato vecindario. Cuando se desconcentra
simplemente se hace uso de un mecanismo administrativo que se
considera mas expedito para llevar a cabo una actividad, pero las
funciones y los servicios siguen siendo responsabilidad de 1la
nacién, y en ningun caso municipales o departamentales lo mismo que
los funcionarios que se encargan de su administracidn.

Por ultimo, dentro de este <concepto las entidades
territoriales no son consideradas como entidades dotadas de
capacidad y de personeria para cumplir unas funciones sino como
simples lugares de trabajo.

2. Descentralizacioén

A diferencia de la desconcentracidén, la descentralizacién
consiste en asignar o atribuir a las entidades territoriales, que
en el caso colombiano se denominan municipios en el nivel local,
y departamentos, intendencias y comisarias en el nivel seccional,
la responsabilidad de ejercer unas funciones (por ejemplo el
control de precios), prestar unos servicios (por ejemplo los de
acueducto y alcantarillado y recoleccién de basuras) o ejecutar
unas obras (por ejemplo construir escuelas, puestos de salud o
caminos de penetracién). Para el desempefio de estas funciones se
les asignan los recursos necesarios (por ejemplo el impuesto
predial, el impuesto al consumo de licores, o se les transfieren
recursos de recaudo nacional como el 1IVA) y se les dota de
autoridades propias (consejo, asamblea, alcalde, gobernador) que
a nombre de la respectiva comunidad se encargan del cumplimiento
de todas las tareas administrativas para el logro de sus objetivos.
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El marco normativo de la descentralizacidn y los alcances de
la misma lo determinan la Constitucién y la ley. Teniendo en cuenta
gque la descentralizacion no significa autonomia absoluta, dicho
marco normativo suele prever los mecanismos e instrumentos de
control de las autoridades nacionales sobre las departamentales y
de éstas sobre las municipales. Este control se ejerce, en los
casos que sehale la ley, unas veces sobre los actos y otras sobre
las personas, y es lo que se conoce con el nombre de tutela
administrativa.

B. Antecedentes

En Colombia el debate sobre la descentralizacidén no es nuevo.
En su versidén mas lejana se remonta al problema del centralismo y
el federalismo que tuvo enfrentado al pais a lo largo del siglo XIX
hasta 1886. Durante este periodo, varias de 1las instituciones
politicas fueron de orientacidén moderadamente federalistas y otras
fuertemente centralistas, hasta llegar a la de 1863 que fue de
corte netamente federalista. En el afio 1886 se promulgd una nueva
Constitucion politica, de orientacidén centralista, la cual, con
algunas reformas, es la gque aun hoy rige el pais.

Dicha Constitucién ha sufrido varias reformas a través del
tiempo. Entre ellas, las mas relevantes son las de 1910, 1936,
1945, 1957, 1968 y 1986. Sin embargo, desde el punto de vista de
la administracién departamental y municipal, las modificaciones
mas importantes son las introducidas en 1910, 1968 y 1986. Durante
los afios 1976 y 1977 hubo un intenso debate sobre 1la
descentralizacién con motivo de 1la creacidén de la "Pequeia
Constituyente", 1la cual fue aprobada por el Congreso de la
Republica y posteriormente declarada inconstitucional por la Corte
Suprema de Justicia.

En 1910 se consagrd la autonomia administrativa de 1los
departamentos, que habia desaparecido en 1886. La reforma de 1968,
institucionalizé 1la planificacién econdémica y delegé en 1los
gobernadores la direccidn y coordinacién de los servicios
nacionales que se presentan en el ambito de los departamentos;
ademds, les delegdé la iniciativa en materia de gasto publico y
sobre la estructura y funciocnamiento de la administracién. Asi
mismo, instaurdé el Situado Fiscal. Por otra parte, y de gran
relevancia para la reforma legislativa reciente de los municipios,
autorizd la creacidén de AReas Metropolitanas y las Asociaciones de
Municipios, asi como las Juntas Administradoras Locales. La ultima
reforma constitucional, 1la de 1986, fortalece 1la autonomia
administrativa en el aspecto politico que, sin duda alguna,
conllevan la eleccidn popular de alcaldes y la consulta popular.

Desde el punto de vista fiscal, el cambio mads importante
introducido en la Constitucidén de 1886 fue la subordinacidn de las
facultades tributarias de las regiones a la legislacidén nacional.

N
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De esta manera 1los departamentos y municipios no han tenido
autonomia fiscal durante un siglo, porque la creacidén de impuestos
por parte suya estd supeditada a la autorizacién del Congreso de
la REpublica que la concede mediante Ley en la que a veces se
senala la tarifa del tributo.

A raiz de la reforma de 1910 y de la promulgacidén de algunas
normas orientadas a fortalecer las finanzas regionales, entre las
cuales cabe destacar la introduccidn del impuesto a la cerveza de
1923, hubo un corto periodo durante el cual 1los ingresos
tributarios de la nacién, los departamentos y los municipios se
distribuian en forma equilibrada y equitativa. Sin embargo, esa
situacidn se deteriord progresivamente en las ultimas décadas hasta
llegar al punto en que en 1978, la nacidén recauda cerca del 80% de
los ingresos tributarios totales. En la actualidad, ésta ultima
continuda recaudando la mayor parte de los impuestos, y transfiere
parte de sus ingresos a los departamentos y municipios para
financiar el faltante de recursos fiscales de estos niveles.

C. Instrumentos

De la revisidén de los conceptos de descentralizacidén y de los
antecedentes que el proceso que actualmente se lleva a cabo en el
pals, se concluye, como se vera a lo largo de este texto, dque el
ejecutivo y el legislador disefiaron un novedoso proceso de
descentralizacién apoyados principalmente en las normas de la
Constitucidn politica vigente, utilizando el recurso de la reforma
de ésta, unicamente con el fin de darle fuerza politica a 1la
descentralizacidén administrativa de los municipios. Al otorgar 1la
independencia necesaria a los gobiernos locales, no cabe duda de
gque la redefinicién de funciones introducida en 1la estructura
politico-administrativa del pais va mds alla de la desconcentracion
de funciones para convertirse en una real descentralizacidn de
funciones y responsabilidades.

Debe destacarse que todo el proceso de descentralizacidn
adoptado tiene un marcado sabor municipalista, es decir, que las
principales Leyes y Decretos adoptados se refieren principal vy
fundamentalmente a los aspectos politicos, fiscales Yy
administrativos de las comunidades locales. REalmente las reformas
tienen una incidencia menor en la vida de las entidades
territoriales seccionales, lo cual obviamente debera ser subsanado
por el legislador en un futuro.

Desde el punto de vista fiscal, no se resuelve el problema
relacionado con la mayor capacidad de recaudo del Gobierno
nacional. Sin embargo, a través del instrumento legislativo se
fortalecen los tributos locales y, ademas, se emplea de manera real
el concepto: fiscal de transferencia para robustecer los
presupuestos locales. En este sentido, el recurso originado en los
ingresos corrientes de la nacidén y trasladado a los municipios,

¥
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pierde el caracter discrecional de las apropiaciones del
Presupuesto Nacional y se asemeja al de un tributo recaudado
localmente.

II. OBJETIVOS DE LA DESCENTRALIZACION EN COLOMBIA

Cualquier intento de descentralizacién debe entenderse en términos
relativos ya que en la practica no existen Estados totalmente
centralizados o totalmente descentralizados. AuUn mas importante,
cuando se inician dos procesos de descentralizacidén en dos paises,
el punto de partida no necesariamente es el mismo, y, por tanto,
los alcances de uno y otro tampoco serdn iguales. Esto
sencillamente para poner énfasis en la relatividad que caracteriza
a los procesos de descentralizacidn, Y en la cautela que es
conveniente tener cuando se comparan procesos de esta naturale:za.
Cada proceso de descentralizacion tiene sus rasgos particulares.

En el caso colombiano la descentralizacién reviste
caracteristicas especiales, en la medida en gue su estructura final
no es el resultado de una decisién unica sino el producto de un
conjunto sucesivo de decisiones de orden politico y administrativo
adoptadas en el periodo 1983-1989. No obstante, el conjunto de
ellas adoptado, como se vera a 1lo largo de este documento,
constituye un todo coherente y arménico que conforma lo que aqui
se denomina descentralizacién administrativa, politica, fiscal vy
de la planificacidén regional.

Por supuesto, lo anterior en manera alguna significa que el
proceso de descentralizacién indicado sea un resultado no
programado. Contrariamente a ello, lo que muestra el conjunto final
de normas adoptadas es la presencia de una clara concepcién
tedrica, ajustada a las realidades y tradiciones colombianas, del
significado de la administracién descentralizada del Estado y de
sus implicaciones financieras, econdmicas, sociales y politicas.
En este sentido, aunque no existe un documento oficial en el que
se recojan de forma explicita los objetivos sefalados al proceso
de descentralizacidn, los mismos estan implicitos en su marco
normativo y surgen en forma directa del andlisis global del mismo.

Como se menciond atras, el marco normative de 1la
descentralizacién es amplio y abarca instrumentos de tipo
administrativo, politico, fiscal y de planificacién. Son tan
especificos estos instrumentos que su analisis conduce a pensar
que ellos individualmente son los objetivos de la
descentralizacidén. No obstante, estos son solamente instrumentos
de unos propodsitos mas globales y de mayor trascendencia. En estos
términos, se puede hablar de un objetivo directo de 1la
descentralizacidn y de un conjunto de objetivos indirectos.
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Aa. Objetivo directo

De acuerdo con el Marco Normativo, el objetivo directo de la
administracién descentralizada del Estado en Colombia, es el de
redefinir las funciones dela divisidén politico-administrativa del
pais para lograr la adecuada satisfaccioén de las necesidades de la
poblacién, y para permitir y garantizar la participacidén amplia de
los ciudadanos y de las comunidades organizadas en las decisiones
fundamentales de 1la vida municipal. Dicha participacién se
cristaliza en la eleccidén directa de sus autoridades maximas, en
la identificacién de las necesidades bdasicas colectivas, en la
determinacién del orden de prelacidén en que las mismas deben ser
satisfechas, en 1la ejecucién de actividades y proyectos
gubernamentales de beneficio comin, en la direccidén de las empresas
de servicios locales y en el control directo de la eficiencia,
eficacia y honestidad con que se administran las entidades y los
recursos del Estado.

De acuerdo con este objetivo, el punto de convergencia de la
descentralizacién adoptada es la ubicacién en el municipio de 1la
responsabilidad plena de la administracién de un conjunto de
funciones y servicios basicos, econdmicos y sociales, que hasta el
momento venian siendo disenados, financiados y prestados
directamente por entidades de orden nacional o por los
departamentos por delegacién de la nacién. Lo importante de dicha
convergencia es que la misma fue prevista y desarrollada por dos
decisiones sustantivas que respectivamente cobijan aspectos
administrativos y fiscales y sin las cuales objetivo directo de la
descentralizacién habria perdido significado y trascendencia.

El aspecto politico del nivel municipal es un ingrediente
indispensable de la descentralizacidén porque a través de el se
materializa, ante la comunidad, la responsabilidad de las personas
gque se encargan, por eleccién o por designacidén, de la
administracién de los servicios y las funciones que la ley asigna
a los municipios. Cuando un alcalde es elegido por votacidn popular
directa y, ademas, sus funciones en materia de prestacidén de
servicios a la comunidad estan claramente definidas, sus deberes
y compromisos y los de los colaboradores que ¢él1 designa no se
pueden diluir, como ocurre en el régimen administrativo
centralizado, trasladando la responsabilidad de 1las demandas
sociales no satisfechas a esferas jerarquicamente superiores de la
administracion publica.

La descentralizacidén fiscal es el complemento natural de la
autonomia politica del municipio. Esto es asi porque mientras la
administracién de éste ultimo dependa de fuentes externas de
financiamiento discrecionales para llevar a cabo sus funciones,
dicha autonomia sera relativa y 1la responsabilidad de 1la
administracién siempre sera diluible.
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Hasta aqui el objetivo directo general de la
descentralizacidén. Pero ademds, es un hecho que por su modalidad
Yy caracteristicas la descentralizacidén en referencia ofrece un
ilmportante potencial, el cual, debidamente orientado y canalizado,
tendra grandes repercusiones en el pais. Al desarrollo de dicho
potencial se refieren los objetivos indirectos de la
descentralizacién.

B. Objetivos indirectos

Los objetivos indirectos en manera alguna son menos
importantes que el objetivo directo. Estos se pueden sintetizar en
objetivos econémicos, sociales y de desarrollo regional. En sentido
estricto, pueden considerarse como el propésito dltimo de cualquier
proceso de descentralizacién. En este documento se los considera
indirectas por razones de orden practico. En efecto, aungue no cabe
duda de que ellos siempre estuvieron presentes en la mente del
ejecutivo y del legislador, el objetivo directo de 1a
descentralizacién se cristaliza mediante la aplicacioén de las leyes
Yy decretos correspondientes, en tanto que los segundos son un
resultado y su obtencidén, en gran parte, depende de la forma como
se lleve a la practica el primero.

1. Objetivos econdmicos

Los objetivos econdémicos se refieren a los beneficios que se
derivan de 1la descentralizacién originados en una mayor
disponibilidad de recursos fiscales para inversidén por parte de
los municipios, el monto adicional de inversién resultante de 1la
mayor capacidad de endeudamiento de estas entidades territoriales,
y de la distribucién proporcional de los recursos de inversion
entre la ciudad y el campo. También se derivan de la programacidén
mas detallada de las inversiones Y su mas eficiente ejecucidén, de
la mayor eficacia en la administracién de los servicios publicos,
del fortalecimiento de la capacidad local para formular planes de
desarrollo y ejecutarlos, y de las posibilidades que ofrecen las
asociaciones de municipios y de departamentos, para realizar
proyectos conjuntos en funcién de metas comunes y de objetivos de
desarrollo regional.

Si se utilizan adecuadamente cada uno de los instrumentos de
fomento local y regional que ofrece 1la descentralizacidn, es
evidente que los objetivos econémicos se reflejaran principalmente
en la obtencidén de una distribucién geografica mas equilibrada de
la actividad econdmica, el logro de una tasa anual de crecimiento
del PIB menos vulnerable a las fluctuaciones de las actividades
econdmicas regionales, la obtencién de una tasa de ocupacidn de la
poblacién mas asociada a la actividad econémica local Y,
probablemente, en el largo plazo, y dentro de cierto rango, una
tasa mas estable de crecimiento del PIB.
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2. Objetivos sociales

Los objetivos sociales estan relacionados con la obtencidn de
los objetivos econdémicos y especificamente se refieren al
mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacidén. Este
objetivo estaria representado en la ampliacidén de la cobertura y
el mejoramiento de la calidad de los servicios béasicos de 1la
poblacién (agua potable, salud, educacidén. alcantarillado,
recreacién), el mejoramiento del nivel y 1la distribucidn del
ingreso, y el logro de mejores y mas estables posibilidades de
empleo productivo.

3. Objetivos de desarrollo regional

Los objetivos de desarrollo regional estan intimamente ligados
a los dos anteriores. Sin embargo, éstos son una forma explicita
de propiciar la utilizacidén plena del potencial econdmico y social
de la descentralizaciodn.

En tal sentido, los objetivos en referencia corresponden a la
necesidad de aprovechar la vocacién de 1las regiones y su
homogeneidad socioecondémica, las economias de escalas de proyectos
que benefician a varias comunidades, y las externalidades de la
actividad econdmica de las regiones mas avanzadas. Asi mismo, se
refieren al propdésito de reducir los desequilibrios geograficos en
el nivel y distribucién del ingreso y, en forma mas general, las
disparidades existentes en la calidad de vida entre las distintas
regiones del pais.

En efecto, la descentralizacidén otorga autonomia y recursos
fiscales a los municipios y, en este sentido, les permite orientar
individualmente sus inversiones y 1la forma de satisfacer sus
necesidades de infraestructura fisica y de servicios sociales
basicos. Ello, sin embargo, significa la atomizacidén, necesaria e
inevitable, de una proporcién importante de 1los recursos de
inversidén del pais, lo cual, inicialmente, puede reducir el impacto
potencial de dichos recursos en la tasa anual de crecimiento
econdémico - incremento sostenido de la capacidad productiva de la
economia. Este hecho que evidentemente podria considerarse como un
aspecto negativo de la descentralizacién deja de serlo si se tiene
en cuenta que en el mediano y largo plazos, ésta debe crear
condiciones para aprovechar en mejor forma el potencial econdmico
de las diferentes regiones del pais y que, en el corto plazo, las
entidades territoriales municipales estan en capacidad, por
iniciativa propia, de asociarse para utilizar sus recursos en
proyectos de inversién en beneficio comiun. Esta posibilidad reduce
el riesgo de la disminucién del potencial econdmico de los recursos
de inversién de los municipios. De alli, entre otras cosas, la
importancia de 1los objetivos de desarrollo regional de la
descentralizacidn.
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III. ©LOS ALCANCES ESPECIFICOS DE LA DESCENTRALIZACION

Una vez descritos los objetivos de la descentralizacidn corresponde
ahora examinar los alcances especificos de cada uno de sus
componentes. La importancia de realizar este examen consiste en
que permite contrastar el objetivo directo fundamental de 1a
descentralizacién con la solidez de los instrumentos y mecanismos
disefiados para su obtencidn, e identificar aquellos aspectos de los
mismos que requieren de un especial esfuerzo cooperativo por parte
del Estado y de la sociedad y sus instituciones para darle fuerza
operativa.

Desde el punto de vista formal, los circulos académicos Yy
gubernamentales identifican la reforma municipal y la redefinicidén
de las funciones de la estructura politico-administrativa del pais,
como la descentralizaciodn administrativa, politica y fiscal. No
obstante ello, en este documento se hace referencia ademas, a la
descentralizacién de la planificacién. Esto por tres razones.
Primera, porque al igual que cada uno de los otros componentes de
la descentralizacién, 1la planificacién regional recibié un
tratamiento normativo especial articulado a las nuevas funciones
asignadas al municipio Yy al departamento; segundo, porque 1los
consejos regionales de planificacién econémica y social dispondran
de recursos financieros importantes, los cuales deberan asignarse
a proyectos de impacto regional; vy tercera, porque segun 1la
constitucioén politica, las regiones de planificacién no sustituyen
a las unidades politico-administrativas departamentales,
intendenciales y comisariales, sino que establecen una demarcacion
del territorio nacional para una finalidad especifica cual es 1la
de la planificacién y el desarrollo econémico y social.

A. Aspectos administrativos

La descentralizacidén administrativa se refiere al conjunto de
cambios introducidos por el legislador y el ejecutivo en las normas
que rigen la organizacién y el funcionamiento de los municipios,
los departamentos y las intendencias y comisarias.

Las normas bé&sicas relativas a este aspecto de 1la
descentralizacién son las Leyes 22a. de 1985 Yy 3a, y 1lla. de 1986
y los Decretos 1222, 1333 y 470 de 1986 y 77, 78, 80 y 81 de 1987,
Mediante este conjunto de normas se adecian las instituciones
Jjuridico-administrativas de las entidades territoriales en funciodn
de los requisitos de la autonomia local. Al respecto cabe afadir
que los Decretos 1222 y 1333 de 1986 codifican, para los municipios
Yy los departamentos, las normas constitucionales relativas a su
organizacién y funcionamiento y las disposiciones legales sobre las
mismas materias, vigentes hasta abril de 1986.
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Son varios los aspectos que en general identifican 1la
redefinicién de funciones de los diferentes niveles que componen
la estructura administrativa del pais. Sin embargo, no es del caso
entrar a estudiar el significado especifico de cada uno de dichos
cambios, los cuales se encuentran en 1las leyes Yy decretos
correspondientes. Por ello, aqui se hace referencia solamente al
nuevo papel asignado al municipio y al departamento en la
estructura administrativa del Estado; asi como a las funciones y
servicios que antes atendia la nacioén, y que en adelante seran de
la responsabilidad exclusiva de los municipios.

1. El municipio

La modalidad de descentralizacidén adoptada en el pais es
fundamentalmente de caracter municipal. Esto significa que el
municipio se convierte en la célula basica de la estructura del
Estado en cuanto a la administracién, financiamiento y control de
la prestacién de los servicios basicos que requiere la comunidad.
Entre los aspectos relativos a la gestidén municipal que fueron
redefinidos, es conveniente destacar 1los contenidos en las
disposiciones sobre:

a. La modernizacién de los reglamentos gque gobiernan las
entidades descentralizadas.

b. El nuevo régimen para los contratos que celebren el
municipio y sus entidades descentralizadas.

c. Supresioén de las autorizaciones previas o aprobaciones
posteriores de autoridades departamentales o nacionales
respecto a las operaciones de crédito interno que se
celebran con entidades sometidas a la vigilancia de la
Superintendencia bancaria.

d. El nuevo régimen para los servidores publicos locales.

e. La posibilidad de desconcentrar funciones municipales
mediante la creacién de divisiones administrativas.

f. La planeacién integral del desarrollo econdmico y social
de los municipios.

g. Las adiciones al régimen presupuestario, y

h. El programa municipal de inversiones.

1.1. Las funciones especificas de los municipios

A partir de 1987 se inicia un proceso, que debera concluir en
1992 a lo largo del cual 1los municipios asumen 1la plena
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responsabilidad de la administracidén de un conjunto de servicios
sociales y econdmicos, que hasta el momento también eran funcion
de la nacidén. Esta asignacién de funciones Yy responsabilidades
tiene el propdsito de contribuir a mejorar la eficiencia y aumentar
la cobertura de los servicios basicos del Estado, estimular el
acercamiento del ciudadano a dichos servicios y hacerlo mas
responsable del gobierno del municipio, y facilitar la vigilancia
y control por parte de los usuarios de los servicios gue reciben.

Las funciones que progresivamente pasan a ser responsabilidad
de los municipios son:

a. Los servicios de agua potable, saneamiento basico,
matadero publico, aseo publico y plazas de mercado.

b. La construccién de obras civiles y 1la operacidn y
mantenimiento de centros, puestos de salud y hospitales
locales, y 1las inversiones en dotacién basica, 1la
operacidn y mantenimiento de los centros de bienestar al
anciano

c. La construcciodn, dotacidén y mantenimiento de planteles
escolares e instalaciones deportivas, de educacidén fisica
y de recreacidn.

d. La prestacion de los servicios de extensioén rural y
asistencia técnica agropecuaria directa a pequenos
productores.

e.. La adjudicacién de baldios nacionales, en aquellos

municipios en que el Incora delegue esta funcidén.

f. La formulacidn, y confinacién con el DRI, de programas
de desarrollo rural integrado dirigidos a las areas de
economia campesina y zonas de minifundio y colonizacién.
Estos programas deberian ser incluidos en 1los planes
integrales de desarrollo de los municipios.

g. La construccidén y conservacién de carreteras veredales,
caminos vecinales, puentes y puertos fluviales.

h. La instalacidén de la red de electrificacidén en zonas
urbanas y rurales.

i. La adecuacion de terrenos con infraestructura vial y de
servicios publicos y comunales, sin perjuicio de las
actividades dque otras entidades e incluso personas
privadas realicen en los municipios.

j. La cofinanciacidén con el Instituto de Crédito Territorial
de programas y de urbanizacidn.
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k. La administracidén y operacién de puertos y nuelles
fluviales, con las excepciones que prevé la ley.

1. El otorgamiento de permisos para desarrollar las
actividades de enajenacidén de inmuebles destinados a
vivienda, y para el desarrollo de los planes y programas
de vivienda realizados por el sistema de autoconstrucciodn
y de las actividades de enajenacién de las soluciones de
vivienda resultante de los mismos.

m. La administracion de todas las actividades relacionadas
con la operacién del transporte publico urbano vy
suburbano, de pasajeros y mixto. Y

n. Mediante la ley 29 de 1989 (febrero), se asigna al
Alcalde Mayor del Distrito Especial de Bogota y a 1los

Alcaldes Municipales, las funciones de nombrar,
trasladar, remover, controlar y en general administrar
el personal docente Yy administrativo de los

establecimientos educativos nacionales y nacionalizados,
plazas oficiales de colegios cooperativos, privados,
jornadas adicionales, teniendo en cuenta las normas del
EStatuto Docente y la carrera administrativa vigentes y
gque expidan en adelante el Congreso y el Gobierno
Nacional y las disponibilidades presupuestales
correspondientes. Los salarios y prestaciones sociales
de este personal, continuaran a cargo de la Nacidén y de
las entidades territoriales que las crearon.

El conjunto de funciones que la Ley asigna a los Municipios
les confiere a éstos el control efectivo sobre la casi totalidad
de las actividades basicas que afectan la vida cotidiana de sus
habitantes. A diferencia de lo que hasta hoy significa el manejo
centralizado de 1la administracidén del Estado, en el futuro
inmediato 1las administraciones municipales deberan responder
directamente ante sus comunidades por el buen, regular o mal
desempefio de las funciones que asumen.

Por la naturaleza y amplitud de dichas funciones, es urgente
un cambio radical en la practica administrativa municipal. También
se requiere de un esfuerzo sin precedentes, de coordinacidén y de
cooperaciodn técnica especializada de las reparticiones
correspondientes del nivel nacional del Estado. A este respecto,
aunque resulte paradéjico, no cabe duda de que parte del éxito del
proceso de descentralizacién dependera del buen desempefo que, en
el mismo, tenga el "Centro".

1.2. Comunas y corregimientos

Las comunas y los corregimientos son subdivisiones

‘territoriales de los municipios, urbanas y rurales respectivamente.

Su objetivo es el de facilitar la administracidén y la prestaciodn
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de los servicios a cargo de los municipios mediante 1la
desconcentracién de sus funciones. También permiten una relacidn
mas cercana y las personas que los administran. Las comunas no
podran tener menos de 10.000 habitantes.

La administracion de las comunas y los corregimientos estara
a cargo de una junta administradora 1local cuyas principales
funciones son:

a. Cumplir por delegacién del Concejo Municipal, 1lo
conveniente para la administracién del 4&area de su
jurisdiccién.

b. Obtener la inclusidén en el presupuesto municipal de

partidas para sufragar gastos de programas adoptados para
su ambito territorial;

c. Vigilar y controlar la prestacién de los servicios
municipales dentro de su jurisdiccion.

1.3. La participacién comunitaria

La participacién comunitaria es un instrumento politico y
administrativo que permite a los ciudadanos Yy a los usuarios de
los servicios a cargo de los municipios intervenir en el manejo de
éstos.

Desde el punto de vista administrativo, el propdsito de 1la
participacién comunitaria es permitir a las Juntas de Accidn
Comunal, a las Sociedades de Mejoras y Ornato Yy a las Juntas y
Asociaciones de Recreacién, Defensa Civil y usuarios, vincularse
al desarrollo y mejoramiento de 1los municipios mediante su
participacién en el ejercicio de las funciones y la prestacidén de
los servicios a cargo de éstos ultimos.

La participacion en referencia se formaliza mediante convenios
que se celebran entre 1los municipios y sus entidades
descentralizadas y dichas juntas y organizaciones. Los alcances de
este instrumento son tan amplios que dan la posibilidad de confiar
a la entidad contratista la recaudacidn y el manejo e inversidn de
determinadas contribuciones y tasas. :

2. El Departamento

Dentro de 1la estructura administrativa del Estado, el
departamento deja de ser un ente sin funciones precisas Y pasa a
desempefar aquellas que son esenciales para el desarrollo regional
y local.

En este sentido, la redefinicidn de las funciones de estas
entidades territoriales parte de la base de que la existencia de
los departamentos es necesaria, y que aungue en algunos casos sus
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origenes no se han sustentado en razones plenamente justificadas,
todos han terminado convirtiéndose en realidad mas o menos soélida
desde los puntos de vista geografico, econdmico, social, politico
y cultural. De alli su importancia para el desarrollo regional y
local, en el contexto de la descentralizacién.

En concordancia con lo anterior se introdujeron algunos
cambios en las normas sobre la administracién departamental con el
fin de adecuarlas al menos en sus aspectos basicos, a sus nuevas
funciones y a las normas sobre administracioén municipal. Si bien
es cierto que el alcance de estos cambios no es tan amplio como el
de los introducidos al municipio, también es cierto que sus
funciones no son tan complejas como las del nivel municipal; y, por
ahora, son suficientes para que ellos desempefien el papel técnico
y administrativo que les asigna la Constitucidén y la Ley. Entre las
modificaciones mas importantes a las normas en referencia se pueden
mencionar las que corresponden a:

a. Las funciones administrativas vy técnicas de 1los
departamentos.

b. Los convenios interdepartamentales.

c. Los contratos de crédito interno; y

d. La administracién de personal.

Las nuevas funciones de los departamentos

Como ya se indicé, las nuevas funciones de los departamentos
se concentran en los aspectos técnicos y administrativos del
desarrollo regional y local. En este sentido, éstos deben cumplir
una funcién gque hasta ahora solamente se ha atendido en forma
parcial y esporadica en el pais, Yy no propiamente por los
departamentos.

El fortalecimiento de las funciones técnicas y administrativas
de estas entidades es una consecuencia directa de la redefinicidn
de las funciones administrativas y ejecutivas de los municipios.
El departamento se convierte en instancia coordinadora por
excelencia en el nivel regional y en el ente canalizador vy
multiplicador de la asesoria y la cooperacidén teécnica que debe
fluir de la nacidén hacia los municipios. En este sentido, las
funciones administrativas y técnicas del nivel seccional son
complementarias de las gque se corresponden a las entidades
municipales.

Las principales funciones de los departamentos se pueden
resumir asi:
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a. ‘Participar en la elaboracidén de los planes y programas
nacionales de desarrollo econdémico y social y de obras
publicas y coordinar la ejecucidén de los mismos.

b. Cumplir funciones y prestar servicios nacionales, o
coordinar su cumplimiento y prestacidn.

c. Promover y ejecutar, en cumplimiento de los respectivos
planes y programas nacionales y departamentales,
actividades econdmicas que interesen a su desarrollo y
al bienestar de sus habitantes.

d. Prestar asistencia administrativa, y financiera a los
municipios, promover su desarrollo y ejercer sobre ellos
la tutela que las leyes senalan.

e. Dar concepto favorable sobre el proyecto anual de
presupuesto de los municipios de su jurisdiccidn. Y

f. Vigilar la ejecucidn de los planes, programas y proyectos
de obras publicas y de desarrollo econdémico y social de
los municipios con poblacién inferior a 100.000
habitantes.

B. Aspectos politicos

Tal vez uno de 1los componentes mas importantes de 1la
descentralizacidén es el que se refiere a sus aspectos politicos.
De hecho estos aspectos son parte sustantiva del objetivo directo
de la misma. Sin embargo, se puede afirmar que hasta ahora este
es el componente menos analizado de todo el proceso.

El conjunto de reformas de caracter politico adoptadas en
relacién con la redefinicién de las funciones del municipio,
representan cambios sustantivos en sus tradiciones politicas.
Estos cambios, debidamente encauzados Yy apoyados, deberan
reflejarse paulatinamente en la modernizaciodn de las actitudes
politicas de 1la sociedad <civil, en la integracién de 1las
comunidades locales en torno a objetivos colectivos y en funcion
de la satisfaccién de sus necesidades Dbasicas, en el
fortalecimiento de las tradiciones y valores culturales regionales
y en la consolidacién de las instituciones sociales.

La reforma politica de los municipios esta contenida
principalmente en las disposiciones sobre:

a. La eleccidn popular de alcaldes.
b. La consulta popular.

c. Las juntas administradoras locales.

st e e
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d. La participacién comunitaria.

Evidentemente, el objetivo del conjunto de instrumentos que
hacen parte de este aspecto de la descentralizacidn es el de
propiciar la participacién ciudadana directa y efectiva en las
decisiones fundamentales de los municipios, y en la administracion,
prestacién y control de ciertos servicios basicos a cargo de los
mismos. '

La eleccién popular de los alcaldes desencadena e induce el
proceso de participacién ciudadana en la medida en que éstos son
los funcionarios de mas alto nivel del Estado, con responsabilidad
inmediata ante la comunidad de la gestién del municipio y de la
prestacién satisfactoria de los servicios de su competencia.

La importancia de 1las juntas administradoras locales como
instrumentos de participacién radica en el hecho de que al menos
una tercera parte de sus miembros deben ser elegidos por votaciodn
directa de los ciudadanos, desempefian funciones administrativas
especificas por delegacién de 1los concejos municipales, Yy
constituyen una instancia aun mas cercana entre la administracidn

y la comunidad.

La participacién comunitaria toma por lo menos dos formas. Una
puede ser la de los contratos que celebren los municipios con
organizaciones comunitarias para la prestacién de determinados
servicios. Otra, la que se realiza a traveés de la participaciodn
de las juntas de usuarios de servicios en las juntas o consejos
directivos de los establecimientos publicos y de las empresas
industriales y comerciales. Esta es una forma de administracidn
y control de la gestién de dichas entidades, y una manera de hacer
conscientes a las comunidades de las limitaciones que tienen las
entidades encargadas de la prestacidén de los servicios locales vy,
por tanto, de la importancia de establecer un orden de relaciones
en la satisfaccién de las necesidades de 1la poblacion. Mas
importante aun, es el puente entre la comunidad y sus necesidades,
y las entidades encargadas de proveer los servicios basicos
socliales.

c. Aspectos fiscales

El complemento esencial de todo proceso de descentralizaciodn
politica y administrativa es la adecuada disponibilidad de recursos
fiscales. La revisién de las experiencias de descentralizaciodn de
otros paises muestra que cuando éstas han fracasado, ello se ha
debido a la falta de claridad sobre los recursos fiscales con que
se apoya el traslado de funciones de un nivel administrativo a
otro.

En el caso colombiano con antelacidén a la redefinicidn de las
funciones de los municipios, se hicieron previsiones sobre el
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origen y el monto basico aproximado de recursos fiscales destinados
& apoyar la prestacién descentralizada de servicios. Estas
previsiones se concretaron en dos etapas, las cuales corresponden
respectivamente al fortalecimiento directo de 1los principales
tributos municipales y departamentos y al incremento de la cesiodn
del Impuesto al Valor Agregado -IVA- a los municipios. La primera
respondidé al propdsito de mejorar las rentas de recaudo directo de
las entidades territoriales municipales y departamentales; y 1la
segunda, a la necesidad de proveer con recursos adicionales de
recaudo nacional a los municipios mas pequefos.

Por tanto, lo relevante del conjunto de recursos que alimentan
el proceso de descentralizacidén es que son explicitamente
determinados por la Ley, pertenecen a entidades territoriales y se
distribuyen entre los municipios con base en criterios brecisos.
En sintesis, la descentralizacioén politica y administrativa esta
respaldada por un flujo no discrecional y relativamente abundante
de recursos fiscales.

IV. APOYO INSTITUCIONAL AL PROCESO

Una vez senalados los objetivos de la descentralizacién, examinados
los alcances especificos de 1la misma, y analizadas sus
implicaciones financieras, econdmicas, sociales y politicas, no
queda duda alguna de que el pais se encuentra en los comienzos de
la reforma politica y administrativa mas importante del Estado
emprendida durante el presente siglo.

Ante esta realidad el interrogante obvio que surge
inmediatamente es:

éSe encuentran administrativa y técnicamente preparados los
municipios del pais para asumir en forma eficiente y eficaz
las nuevas funciones que les han sido asignadas?

A. Los municipios

La informacién mas reciente disponible Y los andlisis mas
rigurosos de la misma muestran la gran heterogeneidad que se
registra en el grado de desarrollo de la red de municipios
colombianos, y desde luego en su capacidad econdmica, fiscal,
administrativa y técnica. Por ello, es evidente que el apoyo
institucional que requieren estas entidades territoriales también
es diferenciado.

Sin embargo, si a manera de aproximacién a la magnitud del
problema que la nacidén y las instituciones sociales deben afrontar
en forma inmediata, se utilizan los resultados de un primer trabajo
en el cual se clasifican un total de 989 municipios de los 1.050
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existentes en el pais, se deduce que el esfuerzo por realizar es
gigantesco.

En efecto, al clasificar dichos municipios, en cuatro
estratos, a saber, estrato algo, estrato medio, estrato bajo y
estrato bajo-bajo, en resumen, se encuentra que el estrato alto
esta integrado por 37 municipios, la mayoria de los cuales son
capitales de departamento; en el estrato medio hay 106; en el
estrato bajo 360; y en el bajo-bajo, sindénimo de aislamiento y de
pobreza, 486 municipios. En otros términos, esta clasificacién
significa que en los dos estratos mas bajos estan comprendidos 846
(85,5%) municipios y el 43,1% de la poblacidén del pais. En funcién
del apoyo institucional basico requerido, esto quiere decir que aun
si se supone que los municipios de los estratos medio y alto no son
sujetos de acciones de apoyo, por lo menos el 85% de estas
entidades territoriales deberian recibirlo.

En sintesis, las pocas cifras empleadas en esta secciodn
muestran no solamente la heterogeneidad de la red de municipios,

sino también la necesidad que tienen la mayoria de ellos de recibir
apoyo institucional en sus aspectos técnicos y administrativos.

Cuadro N° IV - 1

Clasificacidén por estratos de los municipios colombianos

Estrato Estrato Estrato Estrato TOTAL
Alto Medio Bajo Bajo-bajo
Poblacién 13.084.466 2.353.200 6.502.320 5.243.940
% Poblacidn 48.1% 8.6% 23.9% 19.2%
N°Municipios 37 106 360 486 989
% Municipios 3.7% 10.7% 36.4% 49.1%

Fuente: Cardenas J.H. "La clasificacién Municipal...Op. Cit"p.14
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V. HACIA LA MUNICIPALIZACION DE LA EDUCACION

La diferenciacidn y heterogeneidad municipal, la existencia de un
proceso de desarrollo desigual de las regiones, y las
caracteristicas propias del proceso de urbanizacidén de la sociedad
colombiana, sirven de base para proyectar la relacidén entre escuela
Y nueva vida municipal. Habria que incluir aqui también la idea
de una diferenciacién cultural de las regiones gque componen el pais
Y, al tiempo, la interaccidn entre el desarrollo econdmico y los

cambios culturales: tanto las fuerzas que preservan la cultura
local como las que desintegran y la convierten en satélites del
desarrollo. Este concepto se convierte en primordial para

comprender las culturas populares y el conocimiento popular, hechos
fundamentales para comenzar a estudiar el papel de la escuela en
los municipios.

El proceso de desarrollo ha llevado a 1la conformacion,
consecuentemente, de una gran variedad de municipios. Esa gran
variedad, si se intenta organizarla para lograr una compresioén
util, puede clasificarse en tres grandes grupos en relacidn a ese
mismo proceso de desarrollo:

a) Los grupos urbanos integrados que conforman el centro del
desarrollo y la modernizacién y donde se ubican fundamentalmente
los sectores altos, medios y obreros de la sociedad. En ellos 1la
escuela se constituye en una institucidn mas o menos adaptada vy
coherente con la cultura de esos grupos.

b) Los grupos marginales wurbanos donde la escuela entra en
conflicto con la cultura popular y con el conocimiento popular, con
formas no "integradas" de trabajo Yy de relacion con la economia
integrada.

C) Los grupos rurales y campesinos con formas culturales vy
conocimientos populares ‘que entran fuertemente en contraste con el
conocimiento escolar. : '

Parece entonces de particular importancia enfocar el estudio
de la escuela en los dos ultimos grupos (marginales, urbanos vy
rurales) puesto que serian los que tendrian mas dificultades de
funcionamiento eficaz al trabajar en circunstancias de divergencia
cultural y de situaciones econdémicas de desventaja. Alli 1la
escuela como la conocemos ahora tendria que reflexionar seriamente
sus funciones, su naturaleza, sus problemas pedagdégicos y de
organizacion social escolar o lo que en otros términos podria
denominarse "la cultura escolar". A proponer algunas Aareas de
reflexidén sobre estos temas se dedicara la parte final de este
trabajo.
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A. La escuela en el mundo rural

La escuela rural se transforma en un elemento de
modernizacién, en cuanto es portadora de una manera de pensar que
encarna la visién del mundo, las formas de pensamiento propias de
la concepcién modernizante. La politica educativa del Estado, la
produccién industrial, los nuevos grupos humanos que nacen con la
modernizacién como las clases medias urbanas, los cambios en la
organizacién familiar, la ciencia y la tecnologia y, sobretodo, la
ampliacién de la visién del mundo que transforma la nocidén de
comunidad en la que vive el campesino, llevan a la escuela a ser
portadora de la idea de naciédn.

La escuela rural se convierte entonces en un vehiculo
homogeneizador de la cultura rural, al superimponer a la forma de
vida existente en el campo la visidén de lo moderno a través de su
forma de pensamiento que es mas abstracta, que representa el
pensamiento cientifico y racional que es portadora la instituciodn
escolar. Este pensamiento y estas formas de organizacién social
se han asentado primeramente en las areas urbanas (por lo menos en
algunos segmentos de las areas urbanas), y la escuela, al llevarlo
al campo, estd también produciendo un proceso de urbanizacioén
cultural. Los maestros en cuanto son originarios de la ciudad, o
han sido formados por la escuela normal o la facultad de educacion
en la cultura urbana, sirven de trasmisores de esa cultura.

Dos fenémenos de importancia del papel del maestro (y 1la
escuela) se derivan de esta funciodn:

a) La escuela y los maestros, al jugar el papel de urbanizadores,
preparan tanto la comprensién del mundo social que esta mas alla
de los limites de la comunidad, y facilitan, al proporcionar estos
elementos de comprensién de 1la cultura urbana los procesos
migratorios campo-ciudad. Se convierten, pues, en facilitadores
de la migracioén interna.

b) La escuela, como ente portador de elementos culturales y de
conocimiento, como agente urbanizador y modernizador, es un
elemento extrafio a la cultura rural, particularmente a la cultura
campesina, donde predomina la comunidad y donde la organizacion
social se basa en las relaciones primarias, cara a cara, y donde
se lleva a cabo una sola forma de socializacidén primaria como forma
fundamental de sentido de la vida social. Sobre esa comunidad
entra a operar la escuela, que es portadora de nuevos elementos de
socializacidén y de relaciones sociales.

Esta situacién produce de una u otra forma un choque cultural.
cuando la escuela logra éxito en su tarea genera un tipo particular
de conflicto, que se expresa centralmente en dos instancias: en
la relacién maestro-alumno, que constituye el primer momento en que
los dos mundos culturales entran en contacto, y en la relacioén
hijos-padres, donde repercuten los resultados de la eficiencia
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escolar. Entre mas eficiente sea la escuela para llevar sus formas
de pensamiento y su cultura, mas posibilidades existen de que se
genere el segundo tipo de conflicto. Es decir, que la escuela en
las 4areas rurales, con mas énfasis entre mas campesinas sean las
comunidades, es un elemento generador de conflicto. Este hecho
tiene una particular importancia pedagogica para el logro de la
eficacia escolar en areas rurales.

Las relaciones entre la comunidad rural, especialmente 1la
comunidad campesina, y la escuela tienen su punto de partida en las
diferentes formas de socializacién del hombre, que ambas
representan. En las &areas rurales la comunidad Yy la familia son
las encargadas de llevar a cabo 1la socializacién primaria de las
nuevas generaciones, mientras que la escuela representa una
instancia socializadora de otro tipo, externa a 1la comunidad,
denominada secundaria. En el encuentro de esas dos vias educativas
Se genera una serie de procesos que resulta de interés discutir.

Cada contexto social distribuye formas de conocimiento
diferentes segun sus caracteristicas culturales y segun 1la
naturaleza de su sistema productivo. La comunidad campesina
socializa en un conocimiento local, en las conductas y técnicas
requeridas por el medio, en relaciones sociales personales, da una
visidn practica y entrena en formas concretas de pensamiento
fundamentalmente. En contraste, el conocimiento que distribuye la
escuela es mas cosmopolita, mas abstracto Yy urbano, representa
formas de relacién social impersonales y lleva incluidas rupturas
de las concepciones del tiempo y el espacio. En estas
circunstancias, el trabajo de 1la escuela rural se enfrenta a
dificultades muy grandes, que plantean desafios especiales al
nmaestro.

éComo entretejer estas dos formas de ver el mundo, la que
representa la socializacidén primaria de la comunidad campesina y
la que porta la escuela? Dos asuntos de central importancia se
plantean alli para el entendimiento de la practica pedagdgica: el
primero tiene que ver con la necesidad de comprensién por parte del
maestro de 1la cultura campesina (0 rural en sus diversas
modalidades), y el segundo con una actitud pedagdgica basica que
informe su trabajo cotidiano. ‘

La capacidad del maestro para comprender las culturas rurales
(un maestro formado en la tradicioén urbana) lleva a pensar en la
importancia y la naturaleza de la formacién en ciencias sociales.
La ensenanza de las ciencias sociales a los maestros deberia salir
de su orientacién conceptualista, de diccionario, y convertirse en
una disciplina que permita entender los fenémenos fundamentales de
la vida social, cambiante en cada contexto, una disciplina que una
su estructura tedrica y su aplicacién a la comprension de los
mundos sociales y culturales colombianos, es decir, un conocimiento
aplicable y disefiado para la necesidades de la vida magisterial.
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La actitud pedagdgica fundamental se refiere al intento de
utilizar el conocimiento de la cultura comunitaria en su trabajo
como maestro, de enraizar el conocimiento escolar con el
conocimiento comunitario, la socializacidén primaria y 1la
secundaria, la "afectividad" como una forma de entender y unir
mundos diferentes. Esta forma de ver la actividad escolar implica,
por supuesto, un alto grado de creatividad por parte del docente
y se constituye en un elemento central de la formacidén y 1la
capacitacién de los maestros colombianos.

Esta funcién docente de entrelazar mundos diversos por medio
de 1la practica docente, de ensefar el contenido cultural vy
cognoscitivo de otros mundos, de ser agente de interculturacion,
convierte al maestro en un actor fundamental en la generaciodn de
valores en la sociedad. En este sentido, su papel en la creacidn
de climas de convivencia, de respeto por los demas, no como una
prédica sino como una practica en el aula y en la comunidad rural,
se convierte en una de sus funciones fundamentales. En efecto,
desde las raices mismas del cémo se conoce, nace una actitud y un
valor sobre el cémo se valora y coémo se vive. En una sociedad
altamente conflictiva y violenta, con contexto sociales muy
diferenciados, 1la habilidad para convivir y respetar las
diferencias culturales y sociales étnicas y de desarrollo, de
puntos de vista e ideologias, se coloca en el centro de las
prioridades valorativas, como base para la constitucidén de la vida
democratica. Si el conocimiento tiene un caracter autoritario cabe
esperarse que la intransigencia social surja también.

La dificultad, entonces, de llevar a cabo una educaciodn que
transmita valores que lleven a aceptar y convivir con la diversidad
humana, social, cultural y de tiempos histéricos que coexisten en
el pais, estriba en que esos valores no se transmiten o se crean
solamente a nivel verbal, de exposicidén, sino que su génesis yace
mas profundamente en la forma como se conoce. Un conocimiento que
en la practica es autoritaria, que pregona en la escuela una sola
visién del mundo social o natural, un concepto de ciencia estatico
y dogmatico, de saber ya hecho y no cambiante, lleva a concebir el
mundo de igual manera y, por lo tanto, a la intransigencia. Esta
forma de entender la vida social conduce no solamente a socializar
al estudiante en una visioén autoritaria, sino también a inducir
dificultades para participar en los cambios acelerados del mundo
contemporaneo. Es, consecuentemente, ineficaz socialmente. La
escuela se convierte en esta manera en una institucién sélo valida
dentro de si misma y sin relacidén con la vida, en una sociedad que
se urbaniza, que se moderniza y que es influenciada por los medios
de comunicacién que acortan las distancias y pone en contacto
tiempos histéricos que coexisten en una estructura social.

Para llevar a cabo su tarea, la escuela rural cuenta con una
herramienta unica: el curriculo. Esta herramienta debe ser
manejada por los maestros moldeandola, adaptandola de tal manera
que su uso sea socialmente relevante para contextos sociales muy
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diferentes. Fundamentalmente es una herramienta pensada desde un
criterio y una mentalidad urbanas, y su uso en contextos diferentes
al urbano implica una alta dosis de creatividad. La creatividad
pedagégica se convierte asi en una habilidad necesaria en la
practica docente.

La creatividad es el elemento esencial de la calidad de 1la
educacién.

El desarrollo de la habilidad para crear se convierte en 1la
piedra de toque de la educacidh colombiana, tanto para alumnos como
para maestros. Contra ella conspiran las formas educativas que se
basan en un concepto incompleto de 1lo que es la calidad escolar.
Generalmente se piensa que la calidad de 1la educacién es un
fendmeno mensurable por medio de indicadores como el equipamiento
fisico de 1los establecimientos, la escolaridad de los profesores,
las pruebas de rendimiento escolar. Esta concepcién se refiere
solamente a un aspecto, el aspecto interno al sistema educativo,
Yy no tiene en cuenta lo que podria denominarse eficiencia social
del proceso educativo. La eficiencia social atafe a lo que la
educacion puede brindarle al hombre colombiano para hacer frente
a la vida en sociedad, a su capacidad de reflexidn, de creatividad
para comprender el mundo en que vive, participar realmente, tomar
decisiones y ser actor de su propio destino, para crear empleo en
vez de buscarlo.

En dltimas la calidad de la educacidén se refiere no solamente
al rendimiento escolar, fendmeno interno al mundo académico, sino
también a dos hechos de 1la mayor importancia: la generacion de
valores sobre la convivencia en medio de la diferencia social como
base de la vida democratica; y la habilidad para unir la teoria y
la practica en el trabajo escolar, el conocimiento que ofrece la
escuela y su aplicacién, su utilizacién, a la vida.

La unidén entre teoria y practica en el trabajo educativo
bresupone un alto grado de creatividad pedagégica y constituye el
mejor antidoto contra el autoritarismo pedagdégico, contra el
memorismo como forma de ensefar y de evaluar, contra la esterilidad
de la escuela. La generacion de esta habilidad en los docentes
implica reformas fundamentales en la manera como se forma y se
capacitan los maestros. Ademas del enorme paso que significa desde
el punto de vista del conocimiento el abandonar una practica
repetitiva, memoristica, de 1la docencia hacia una actividad
creativa entre maestros vy alumnos, del enorme esfuerzo que
implicaria esta transformacién, es necesario mencionar tres
fendmenos de fundamental importancia, que operan alrededor de 1la
calidad de la educacidén y que influyen en su destino: la cultura
escolar, la esquizofrenia escolar y 1la pedagogia de 1la
desesperanza.

La 'escuela, la unidad educativa, puede pensarse como una
institucidén social es la unidad constitutiva de 1la estructura
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social donde se generan las normas, los valores, los status-roles
y se dan las relaciones sociales basicas de poder y autoridad.
Alli se hace presente también el proceso de socializacidn
secundaria y se genera una visién del mundo, sobre la que se
asentara la conducta del hombre en sociedad. De alli surge la
importancia de la cultura escolar, el mundo social en que se mueve
la actividad educativa, tanto para la formacién del hombre
colombiano como para la comprensién de la calidad y eficacia social
de la educacién.

En este punto aparece nuevamente la importancia de la escuela
como institucidén urbanizadora y la diferencia (en términos de esta
funcién y del trabajo pedagdgico) entre la escuela que trabaja en
areas urbanas y rurales. En la ciudad (y particularmente en las
zonas mas urbanizadas de la ciudad) existe una mayor coherencia
entre la cultura wurbana y la cultura escolar. El trabajo
pedagégico, por lo tanto, se realiza entre dos culturas con bases
fundamentalmente integradas y el capital cultural (conocimientos,
familiaridad con libros y otros elementos que utiliza la escuela,
pensamiento abstracto, etc.) que aportan los estudiantes hace mas
expedita la relacién entre esas dos culturas. En cambio, en las
dreas rurales (y en las zonas marginales de las grandes ciudades)
las dos culturas se hallan a mayor distancia y, en algunos casos,
existen muy pocas zonas de superimposicién. El trabajo pedagdgico
es aqui diferente y plantea desafios mas grandes, implica el
conocimiento y manejo por parte de los maestros de dos culturas muy
diferentes, cuya vinculacidén genera dificultades especiales.
Adquieren aqui renovada importancia algunos fendmenos planteados
como la "afectividad" y la concepcién amplia de la calidad de la
educacién.

La institucién educativa como generadora de cultura tiende a
conformar una red de status-roles, normas y valores, formas de
conducta que constituyen el tejido en el cual se da el proceso de
socializacidén secundaria. Esa cultura escolar define los papeles
del maestro, el maestro ideal o deseable, sus funciones, su
conducta, los términos de su conocimiento y las formas aceptables
de su trabajo. Igualmente sucede con los estudiantes, a los que
marca normas de disciplina, forma de trabajo, valores gque debe
internalizar y expresar en su conducta, sistemas de evaluacién.

La ejecucién de estos modelos no es, sin embargo, un camino
sin obstaculos. Tienden también a formarse en la actividad humana
institucional procesos de oposicién a lo definido
institucionalmente, situaciones conflictivas derivadas de la
imposicién de la cultura escolar. Todo grupo humano lleva a cabo
procesos de este tipo. Sin embargo, si este proceso se agudiza,
la supervivencia de la institucién puede ponerse en peligro en lo
que se refiere al cumplimiento de sus metas. :

La sociologia ha planteado la existencia de dos caras de toda
institucién que pueden denominarse, como en la practica teatral,
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regiQn anterior y posterior, o escena Y trasescena. En la escena
se ejercita la cultura escolar aceptada Y en la trasescena 1la
contracultura escolar. Tal vez el fendmeno mas notable de 1la
eéscuela colombiana, de la que no es excepcidn la escuela rural, sea

La esquizofrenia escolar implica un conflicto muy agudo entre
la regidén anterior Yy la posterior, una separacion acentuada entre
lo que se dice y 1o que se hace, entre la definicion tedrica del
bapel gel maestro y la practica docente, entre las normas Yy valores
que rigen la institucidén y la conducta colectiva real de sus
miembros. Esta esquizofrenia tiene consecuencias de primer orden
para la calidad de 1la educacién, por cuanto ella se encuentra en
sintesis la trama sociopedagdgica que ahoga la posibilidad de 1la
creatividad.

Dos fendmenos de sustancial importancia se derivan de 1a
presencia de 1la esquizofrenia escolar, ambos de la mas alta
relevancia para el entendimiento del trabajo y la formacién del
maestro rural: 1la naturaleza de la relacion teoria-practica y la
ya mencionada pedagogia de 1la desesperanza. Ambos tienen gque ver
con la calidad de 1la educacioén, con la diversidad de contextos
sociales en que trabaja el maestro, operando en términos generales,
el uno como causa y el otro como consecuencia, pero los dos como
elementos que contribuyen eficazmente a rebajar la calidad de 1la
educacién en Colombia vy, muy especialmente, en las Aareas mas
deprimidas econdmicamente vy, particularmente, en las zonas rurales
y urbanas marginales.

La desesperanza pedagdgica en estos términos implica una
sensacioén, un complejo de actitudes Yy conductas docentes por parte
de maestros, alumnos y padres de familia, cuyo centro es 1la
percepcidn de la ineficacia social de la educaciodn escolar para el
progreso material de los alumnos en el futuro. La pérdida, dentro
de esta percepcién, de eficacia social, de utilidad del
conocimiento escolar en 1la vida, afecta la motivacién y 1la
creatividad pedagdégica y lleva a una sensacién de impotencia que
en la practica se traduce en un tratamiento paternalista, en 1la
pérdida de tiempo escolar, en la disminucién de las exigencias
curriculares, en el cambio de aprendizaje por afectividad
(entendida en el sentido tradicional de 1la palabra).

Este fendmeno no es meramente individual sino gue genera una
cultura escolar desesperanzada en los profesores. Esta situacién
hace pensar nuevamente en la importancia de una cultura escolar
(hecho que forma buscar formas de capacitacioén que contrarrestgn
este tipo de cultura e induzcan nuevas maneras de ver la eficacia
social de la educaciodn), y de la unidén entre teoria Yy practica que
incrementen la creatividad docente como camino para solucionar la
desesperanza. Podria pensarse en una capacitacioén de los maestros
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en la escuela, puesto que la cultura escolar es un fendmeno grupal
que nace de la practica docente y su solucidén debe hacerse de
acuerdo a estas mismas circunstancias. Esta capacitacién podria
también pensarse de acuerdo con los requerimientos que cada
contexto social le hace a la escuela, a sus caracteristicas
especificas. Se llegaria asi a una capacitacidén diseniada para
contextos rurales, marginales urbanos, etc. El fendmeno de 1la
creatividad, de la unidén entre teoria y practica, en cambio,
implica una reforma de la politica de formacidén de los nuevos
maestros, por una parte, y la capacitacién de los maestros en
ejercicio, por otra. La pedagogia de la desesperanza es una forma
de la préactica docente generada por las circunstancias que viven
el pais y la educacién, y ambos fendémenos deben tenerse en cuenta
para buscar su solucién en los municipios del pais.

B. ILa escuela en barrios marginales urbanhos

Ademds de los aspectos mencionados para la educacién rural,
la escuela en barrios marginales urbanos muestra aspectos
especificos que es conveniente discutir asi sea inicialmente. Es
importante destacar el estudio de estos aspectos porgque pueden
aparecer enmascarados por la naturaleza urbana de esta escuela. No
obstante parece que la marginalidad influye notablemente en la
cultura escolar y transforma algunos de sus modos de organizaciodn,
valores y conductas de sus actores.

Un primer fendémeno es lo que se ha denominado "Pedagogia de
la desesperanza" definido por una serie de actitudes y conductas
pedagdégicas que se desarrollan en areas marginales urbanas debido
a la conjuncién de dos hechos: 1) la presencia de circunstancias
muy adversas para la escuela y compuesta por una doble
marginalidad, econdmica por un 1lado, y educativa, por otro,
situacién que priva a los alumnos y a los padres del "capital
cultural" previo a la escuela y que facilita el trabajo pedagdgico.
2) La poca capacidad de la generalidad de los maestros para ser
creativos (unir teoria y practica) que hace su labor mucho mas
dificil en un medio que no favorece en nada el trabajo escolar y
gue no parece ofrecer por medio de la educacidén posibilidades
claras de movilidad social para los alumnos. Esta situacidn
desanima a los maestros y los lleva a adoptar una actitud
desesperanzada con respecto a su trabajo y, como consecuencia, a
rebajar la calidad de su practica docente. Cdémo se lleva a cabo
este proceso, qué valores y actitudes se crean, como se manifiesta
especificamente en el Ecuador, ¢qué se puede hacer para prevenirlo
cuando se forma o se capacita maestros?

Una manera concreta en que este fendmeno denominado pedagogia
de la desesperanza se manifiesta es la disminucidn significativa
de tiempo real que los maestros dedican a los alumnos. Para ninos
de barrios marginales esto puede ser crucial porque su posibilidad
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de "modernizacién" escolar depende en buena parte del tiempo (y la
calidad) de la exposicidn al pensamiento escolar.

Dado que la escuela ha estado en América Latina dentro de los
parametros de 1los grupos medios y altos urbanos, aparece como
importante en zonas marginales 1la comprensién de la cultura
marginal y del saber que en ella se ha desarrollado Y que los nifos
aprenden en lugar del "capital cultural" Jque espera la escuela.
Como puede trabajar la escuela. éComo puede trabajar la escuela
contando, asimilando, integrando, el saber popular?

Un elemento de ese saber popular que el nifioc lleva a la
escuela es la experiencia laboral, generalmente presente en alguna
forma y expresién en 1a infancia de 1la marginalidad. El
conocimiento de las formas Y significados de ese saber puede ser
empleado para integrarlo al saber escolar, lo que permitiria, a su
vez, disminuir tanto 1la naturaleza abstracta de 1las ciencias
sociales u otras disciplinas en que se pueda utilizar, como 1la
separacidn entre teoria y practica en el trabajo pedagogico. Pero,
en general, los estudios realizados hasta ahora muestran que los
maestros no se preocupan por el trabajo de sus estudiantes Yy no
saben que semejante cosa suceda. Un estudio del trabajo de 1los
estudiantes y sus circunstancias familiares y econdmicas, de las
relaciones laborales que implica, de su repercusién en el tiempo
del nifio y de sus posibilidades pedagdgicas para la escuela, seria
de gran utilidad.

Un elemento cultural muy visible buede servir de ejemplo para
observar la interaccién "no ortodoxa" entre la escuela y la cultura
marginal: la ausencia de espacios de Jjuego (debido al trabajo
infantil y a la hostilidad del ambiente comunitario hace que 1la
escuela tome un sentido no planeado pero perfectamente utilizable:
la escuela puede convertirse para los padres en un sitio donde
dejar los hijos mientras trabajan y para los nifios en un "Espacio
de Infancia". El juego y la seguridad pueden definir la escuela
para los nifios y el maestro puede emplear este sentido de 1la
escuela para su trabajo pedagdgico. En que consiste este sentido
de la escuela para la cultura urbana es algo que debe ser
investigado juiciosamente. Cabe también preguntarse si, teniendo
en cuenta la existencia de una cultura escolar radicalmente
diferente en las areas marginales urbanas no se podria pensar en
que la capacitacioén deberia tener en cuenta este hecho Yy llevarse
a cabo dentro y entre 1las escuelas ubicadas en poblaciones
marginales con el objeto de trabajar precisamente estos fendémenos
in situ.
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POLITICAS ESTATALES Y PROGRAMAS DE DESCENTRALIZACION
Y REGIONALIZACION EDUCATIVA: UN ESTUDIO DE CASOS EN
TRES PROVINCIAS ARGENTINAS

Silvia N. de Senén Gonzalez

Las opiniones expresadas en este trabajo son de 1la
exclusiva responsabilidad del autor.
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PROLOGO

Desde el consejo Federal de ‘Inversiones he sido testigo vy

protagonista activa de numerosas acciones realizadas en el ambito

proylncigl que formaron parte de programas de descentralizacion Yy
regionalizacion educativa.

_ Elaborar este documento fue recopilar y analizar informacion
dlspe;sa, pero también poner orden en la memoria, retomar el hilo
de Q1squsiones mantenidas con colegas y funcionarios de las
provincias, revivir procesos Y reconstruir escenarios donde
Franscurieron las acciones. En ese proceso fue de vital
lmportancia el dialogo con Mirta Velazquez, eficaz colaboradora de
muchos de esos emprendimientos.

El Consejo fue desde 1985 un ambito dinamico de trabajo con
las provincias en la tematica de educaciodn y, a través del Programa
de Desarrollo Social Y Educacidn, de una propuesta que encontrd eco
en las administraciones provinciales: la descentralizacioén vy
regionalizacién de los servicios educativos.

El documento se inicia aclarando la cuestidén conceptual en
torno a la descentralizacidn Y la regionalizacidén, y su correlato
espacial. En el segundo capitulo se revisan algunas hipdtesis
sobre 1la burocracia Y las politicas del estado, se alude al
significado de la descentralizacion en sus diferentes alcances, y
se retoman algunos supuestos que serviran de marco para el
analisis.

La tercera seccidén estd dedicada a describir los elementos
centrales de tres experiencias provinciales: objetivos, alcance,
diagnédstico, conceptualizacidn, estrategias de implementacion,
bases legales, actores sociales y estatales que intervienen en los
procesos, tradiciones politicas del lugar.

La cuarta seccién establece comparaciones entre los tres casos
analizando diferencias y similitudes en la ejecucidén de los
programas, en las relaciones entre los actores sociales, en los
énfasis puestos entre centralizacidn~-descentralizacion y entre ésta
y la regionalizacién.

Por 1ultimo, se indican algunas reflexiones acerca de las
condiciones que harian mas viable esta estrategia de largo alcance
que es la descentralizacién, a partir de las experiencias
provinciales.

Agradezco a Mirta Veldzquez sus apbrtes Yy a Ana Vitar sus
atinados comentarios.
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I. A MODO DE ESCLARECIMIENTO

La problematica de la descentralizacidn gubernamental lleva algunos
afios instalada en el debate de varias disciplinas: la sociologia,
la ciencia politica, la planificacién, la administraciodn.

Como todo campo de convergencia y cruce de disciplinas, los.
enfoques varian segun la perspectiva ocupada por el especialista.
De este modo, las contribuciones académicas y empiricas van
agregando elementos, dimensiones y variables de analisis: que a
la vez que lo enrigquecen, introducen nuevas incdgnitas vy
cuestionamientos.

Ademds, nuestro pensamiento evoluciona, cambia, introduce
mayor complejidad, afina el analisis.

Trataremos de esclarecer el aspecto conceptual de la
descentralizacién en el campo educativo como paso previo vy
necesario para encarar el estudio del caso que presentamos.

Con frecuencia en el campo de la politica educativa se
mencionan la descentralizacién y la regionalizacidén como procesos
semejantes e jintercambiables. A menudo también se indica la
nuclearizacion! como sindénimo o se la vincula en un mismo nivel
de conceptualizacidn.

Nosotros mismos, en un documento elaborado en 1986 utilizamos
esta modalidad conceptual en paralelo (Senén Gonzalez, 1987), sin
profundizar en sus significados especificos.

Otros autores han avanzado en la conceptualizacion (Fernandez
Lamarra y Vitar, 1989) y sehalan la inevitable convergencia de una
en la otra.

Sin embargo, a medida que observamos en Argentina el
desarrollo de procesos de implementacién de programas de
descentralizacién y regionalizacién y reflexionamos sobre su

v Dos de 1los casos que se presentan se refieren a la

nuclearizacién como forma de organizar la participacion y el
intercambio entre escuelas aisladas y dispersas. Los nucleos
educativos son un instrumento para las politicas de
descentralizacidén y favorecen las acciones de regionalizacidn al
establecer contactos permanentes y fluidos entre unidades escolares
gue afrontan problemas similares. ILa nuclearizacidén puede adoptar
mecanismos para promover la participacion de docentes, no docentes
y miembros de la comunidad o puede limitarse a realizar
intercambios 1limitados con base en Jjerarquias fuertemente
concentradas.
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encuadre conceptual, hemos llegado a afinar mas el analisis y a
tratar de captar los matices Yy especificidades de cada una.

La descentralizacidén, como transferencia o delegacidén de
atribuciones / autoridad / poder desde un nivel gubernamental a
otro, tiene un encuadre administrativo. Se ubica en la necesidad
de alcanzar una mayor eficiencia y eficacia organizacional,
otorgando cierta autonomia a un ente administrativo localizado en
una unidad territorial delimitada.

Ahora bien, este proceso tiene un neto caricter politico-
administrativo: afecta la estructura organizativa del sistema
educativo, modifica procedimientos Yy circuitos de tramitacion,
redefine y reorienta 1los flujos de informacién, incorpora a
miembros de la comunidad en 1la toma de decisiones. Pero icudl es
su reflejo sobre los aspectos sustantivos de la educaciédn: las
practicas pedagdgicas, el proceso de ensenanza-aprendizaje? El
proceso paralelo, pero intimamente ligado al anterior, que da
contenido y sustento a la descentralizacion administrativa es 1la
regionalizacién. Una autora (Mirta Veldzquez, 1989) reflexiona que
"es preferible, tal vez, reservar regionalizaciodn para designar los
procesos mediante los cuales se busca definir, con estrategias de
investigacidn diagndstica, la identidad cultural de las comunidades
en torno a la escuela. Esto es, haciendo pie en la unidad escolar
Y a través de la poblacidén docente y disciente, de los padres y de
las instituciones intermedias con las que se traba relacidén'.

Agrega la autora que "pensar en la regionalizacién de la
educacioén implica aqui, partir de la identidad social, politica,
cultural y econdmica de las comunidades Y, desde alli, plantear las
posibilidades y limitaciones del conocimiento y de la accidn humana
hacia marcos geograficos, poblacionales y culturales a la par mas
comprensivos y mas extensos".

En esta perspectiva que compartimos, ¢cual es el punto de
convergencia, complementacioén Yy realimentaciodn entre
descentralizacioén y regionalizacién? Entendemos que es en el
espacio geografico donde se cruzan ambas. El ambito territorial -
-regién, zona, distrito, localidad-- opera como continente de este

doble proceso, de esta "interseccidén inevitable" (Boisier, 1987)
entre la descentralizacion politico-administrativa Yy la
regionalizacién de contenidos y practicas pedagdégicas. Es en el

territorio donde transcurre la vida de las comunidades, se
desarrolla la cultura, se genera la produccidn, se fijan 1los
limites del poder politico. La vida fluye en este area delimitada,
homogénea o no, que se construye para articular una politica
educativa descentralizada. Ya que ese ambito es una construccion
social, la enumeracién de criterios y condiciones para su
delimitaciodn podria ser muy amplia. Pero seguramente incluye los
siguientes: responde a criterios de seleccién establecidos por los
niveles politicos, escapa generalmente de los limites formales que
delimitan las jurisdicciones politicas, incluye siempre los rasgos
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culturales de la comunidad y 1las caracteristicas geograficas.

Justamente por su caracter de construccidén social un espacio
regional es distinto a otro, y esto le da un cierto rasgo de
autononia.

Sobre el espacio regional se ejercen otras presiones. Las
politicas nacionales, sociales y econdmicas, atraviesan el
territorio, lo superan en aras de regular u orientar procesos que
inciden de diversas formas sobre el comportamiento de los agentes
econdémicos. Esto nos indica que hay una permanente tensién entre
politicas nacionales y su impacto a nivel regional (ver Senén
Gonzalez, 1987) que debe ser incorporada al andlisis y evaluacion
de 1las politicas publicas, en nuestro caso, las del sector
educacién.

II. POLITICAS PUBLICAS, DESCENTRALIZACION Y BUROCRACIA

Siguiendo a Oszlak (Oszlak, 1980) afirmamos que "formular e
implementar politicas es la esencia de la actividad del estado".

Se trata de un complejo e intrincado proceso alrededor del cual se
teje la trama de relaciones que vincula al estado con la sociedad.
Nos interesa destacar en este plano la intervencién de actores
sociales y estatales que "toman posicién" frente a cuestiones
problematicas que plantea el desarrollo de la sociedad (idem). Al
considerar las politicas publicas del sector educacidén sera
necesario verificar quiénes son los actores sociales y quiénes los
actores estatales que intervienen, qué roles juegan y qué tipo de
relaciones entablan tomando como eje las politicas de
descentralizacidén y regionalizacidn.

Destacamos el interés que presenta en el caso argentino
estudiar el papel de las burocracias educativas, en especial los
estratos intermedios (supervisores, directores, altos funcionarios
de carrera), que debido a los criterios vigentes, de permanencia,
y antigledad tienen continuidad a lo largo de varias gestiones

ministeriales. En términos de Oszlak (idem) "la materializacidn
de un proyecto politico exige actuar sobre (y a través de) una
estructura burocratica preexistente. Aumentar el grado de

congruencia entre proyecto y aparato puede 1llevar a alterar
jurisdicciones, Jjerarquias y competencias, afectar "derechos
adquiridos", modificar, en fin, situaciones de poder establecidas
dentro de las instituciones estatales. Es previsible entonces que
se generen resistencias y se susciten comportamientos que tenderan
a desvirtuar o atenuar el sentido de las decisiones o acciones
emprendidas" (idem p. 17).

Esta caracterizacidn del papel de la burocracia estatal frente
a proyectos de cambio serda de aplicacidén en el analisis de la
politica de descentralizaciodén educativa en el caso argentino.
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En relacién a la ambigiiedad y multiplicidad de significados
de la descentralizacidn, consideramos conveniente seguir a Sonia
Barrios (Barrios, 1984) tomando sus dos proposiciones centrales:

1) ... "el par centralizacién/descentralizaciodn esta constituido
por categorias instrumentales cuyo contenido progresista o
conservador no es intrinseco a ellas sino que viene dado por las
circunstancias histdéricas que rodean su implementacidén".

2) ... "ambos esquemas tienen sus virtudes Y limitaciones. De
alli se desprende que el logro de determinados objetivos sociales
requerira Siempre alcanzar un cierto equilibrio entre
centralizacidén y descentralizacidn.

En la linea de considerar e interpretar la existencia de
diferentes formas y grados de centralizacion y descentralizacidn,
que coexisten y se combinan en el ambito publico, nos parece
interesante comentar dos hipétesis de Noel Mc Ginn y Susan Street
(1986) .

En dicho articulo 1los autores enfocan el concepto de
centralizacidén-descentralizacién en términos de las relaciones de
poder de grupos y organizaciones frente al estado. En ese sentido,
plantean dos hipdtesis que pueden ser de aplicacidn al analisis del
caso argentino, que complementan la visién de Oszlak sobre el
fendmeno burocratico.

La primera se refiere a que "las politicas de
descentralizacidén son promovidas por algunos grupos y resistidas
por otros", en tanto consideran los autores que "la politica del
gobierno" es el resultado de la lucha intraburocratica. Los grupos
que constituyen los actores estatales no conforman una unidad
monolitica, sino que estan fragmentados, enfrentados en muchos
casos, participando de proyectos politicos diferentes y hasta
contrapuestos. Se vera que el accionar de estos grupos frente a
las politicas/programas de descentralizacidn es de muy diverso
sentido.

La segunda hipodtesis trata de dar respuesta a una pregunta
clave: épor que los gobiernos buscan la descentralizacidn? ipor
quée insisten en esta politica? Segun Mc Ginn y Street "algunos
grupos dque estan en los gobiernos insisten en el fomento de
politicas de descentralizacidén porque sus intereses se benefician
O se beneficiarian al reducir el poder de otros grupos gque también
estan en el gobierno o se ubican en la sociedad general',
Entendemos que este razonamiento tiene un caracter reducionista,
ya que simplifica los objetivos politicos del grupo gobernante a
cuestiones de interés grupal, o corporativo, dejando de lado el
marco mas amplio de la ideologia, los valores y las propuestas
netamente politicas.
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Como producto de la observacién de varias experiencias en
Argentina, nos parece necesario considerar como factor importante
las modalidades que adquiere la implementacidén de los programas y
proyectos de descentralizacidn en términos de las tradiciones y
costumbres politicas del grupo que conduce la educacidén. Interesa
su vinculacidén con la maxima autoridad politica de la provincia,
el gobernador, ya dque en la Argentina, pais federal, hay ciertas
tradiciones ligadas a la historia de 1la provincia y a la
trayectoria de los partidos politicos que muestran modos peculiares
de encarar la gestidén publica.

En el caso de las politicas educativas que se analizan, esos
rasgos se expresan de varias maneras: modos de transmitir las
decisiones, permeabilidad o rigidez para fomentar la participacién,
permisividad o dureza frente al disenso, firmeza o flexibilidad en
el desarrollo de las estrategias politicas.

Estimamos que esos rasgos han tenido fuerte influencia en el
desarrollo alcanzado por los diferentes programas de
descentralizacién y regionalizacion.

Existen distintos alcances Yy modalidades de la
descentralizacién gubernamental, gque consideramos precisos vy
claramente definidos en las seis categorias gque propone Sonia
Barrios (Barrios, d.p.170/1). La autora se refiere a (1)
descentralizacién administrativa o desconcentracioén, cuando una
unidad politicamente independiente delega alguno de sus poderes a
un agente ubicado en un nivel subordinado dentro de la misma
organizacioén; (2) descentralizacion politica o devolucidén, cuando
una unidad transfiere a otro nivel gubernamental gran parte de sus
atribuciones, gozando éste de una relativa autonomia respecto del
nivel central; (3) delegacidén a agencias autdnomas, es el traspaso
de bienes y/o servicios a entes publicos o semi-piblicos de
caracter autdénomo; (4) delegacién a organizaciones paralelas o
desburocratizacisén, implica transferir a entes corporativos
(religiosos, sindicales, profesionales) funciones ejercidas
anteriormente por el sector publico; (5) autogestidn o cogestion,
implica la incorporacidén de los trabajadores en los procesos
decisorios de una empresa o ente publico.

lLas formas que adoptan los programas dJue analizaremos se
ubican en la "descentralizacién politica o devolucion”.
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III. PROGRAMAS DE DESCENTRALIZACION EDUCATIVA

Estudio de casos de las provincias de
San Luis, Neuquén y Juijuy

"AQUI NO VALEN DOTORES
SOLO VALE 1A ESPERIENCIA,
AQUI VERAN SU INOCENCIA
ESOS QUE TODO LO SABEN
PORQUE ESTO TIENE OTRA LLAVE
Y EL GAUCHO TIENE SU CENCIA"

LA VUELTA DE MARTIN FIERRO
José Hernandez

La Republica Argentina tiene un sistema federal de gobierno. E1
manejo politico y administrativo de la educacién se realiza de
manera conjunta entre el gobierno nacional, 1los gobiernos
provinciales y, en algunos casos excepcionales como el de 1la
Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires, el gobierno municipal.
Existe pues "una estructura compleja que dificulta grandemente su
gestidn ya que incluye el orden federal ©0 nacional, veintidés
jurisdicciones provinciales, un territorio nacional Y una
municipalidad" (Aguerrondo, 1988). EIl mismo estudio sefala que "a
grandes rasgos puede decirse que la casi totalidad de los niveles
primario y preprimario (97%) estan en manos de las provincias y de
la Municipalidad de Buenos Aires: que el nivel medio y superior no-
universitario (formacidn docente) depende aproximadamente en un 40%
del orden nacional y en un 60% de las demas jurisdicciones; v,
finalmente, que todas las universidades, excepto una, responden al
orden nacional" (idem, p.3). Existen escuelasc de todos los niveles
Y universidades en manos del sector privado.

Los tres casos que presentamos se refieren a programas de
descentralizacidén educativa puestos en practica por los gobiernos
provinciales, a partir de 1la recuperacién de las instituciones
democraticas en diciembre de 1983. Si bien existen algunas otras
experiencias en esa direccidén consideramos que los programas
desarrollados por los gobiernos de las provincias de San Luis,
Neuquén y Jujuy son los mas acabados y abarcativos, y permiten
visualizar en toda su complejidad la politica de descentralizacidén
Y sus consecuencias.

La informacidn disponible sobre cada experiencia es variada
Yy heterogénea; la cantidad y calidad de la misma difiere segun los
casos.

No obstante, hemos tratado de considerar categorias similares
a.  fin de hacer comparable el analisis. Las mismas se refieren a




199

los procesos de elaboracidén y puesta en marcha de las politicas de
descentralizacién y/o los actores que intervienen.

El programa de regionalizacidén y nuclearizacidén de la
provincia de San Luis

Por decreto 846 de abril de 1984, el Poder Ejecutivo
Provincial cred y delimitd seis Regiones de Educa01on y Cultura con
cabeceras en San Luis (capital), Villa Mercedes, Nueva Galia,
Concaran, Paso Grande y Lujan (ver mapa adjunto). Tal medida
perseguia los siguientes propésitos:

" - Integrar la educacidén a la cultura para procurar la total
formacién de nuestros comprovincianos.

- Desconcentrar la conduccién educativa para aumentar la
eficiencia del sistema.

- Efectivizar la participacién de la comunidad en todos los
hechos educativos y culturales."

Los objetivos planteados inicialmente para el "Programa
especial n° 1, Regionalizacion vy nuclearizacién del sistema
educativo provincial en los niveles inicial vy primario" (Plan
Trienal, 84/87, p.63) eran los siguientes:

" - Lograr la democracia participativa en la dindmica
institucional,

- Organizar el sistema educativo prov1nc1al acorde a las
necesidades regionales de servicios educativos,

- Mejorar el funcionamiento de los distintos organismos de
conduccioén educativa y gestién administrativa,

- Lograr la desconcentracion vy descentralizacioén del
sistema administrativo, a fin de delegar funciones,

+ Mejorar la coordinacidén, comunicacién y funcionamiento
de 1los organismos de conduccidn educativa con las
distintas unidades operativas,

- Solucionar la problematica del aislamiento y
| desactualizacidén de los docentes,

= Mejorar las funciones de superv151on tanto en la cantidad
como en la calidad de la asistencia técnica,

- Asegurar la 6ptima utilizacidén de las instalaciones y
equipos educativos, asi como de aquellos que, en dicho
territorio, posean potencial educativo,
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- Promover la microplanificacidn para un adecuado
tratamiento de la problematica regional,

- Promover una efectiva interaccidn entre instituciones y
medio social, a fin de mejorar la calidad del proceso
educativo en cada regidn,

- Propiciar la cooperacidn Yy la participacién familiar y
comunitaria en 1la educacion, a través de las
instituciones educativas, y de las distintas
organizaciones libres del pueblo de la regidén."

Un documento publicado por la Subsecretaria de Educacién y
Cultura de 1la provincia en abril de 1986 sefala que "la
regionalizacidén marcara el camino para que la educacién de San Luis
se transforme en un instrumento que colabore en formar una
conciencia provincial Yy nacional, creativa, libre sin servidumbres,
dentro de una total participacién, solidaridad, responsabilidad y
justicia social." En el mismo informe se define la regionalizacidn
como "un proceso de conduccidén, planeamiento Yy administracion de
la educacién" que no es un fin en si mismo, sino que "...constituye
una opcién politica y una estrategia eficaz para mejorar 1la
eficiencia y la eficacia interna Y externa del sistema educativo."
Se entiende la regionalizacidn educativa como "un proceso social
tendiente a lograr un mayor equilibrio de los aspectos sociales,
econdmicos y culturales Y la mejor integracién Yy desarrollo
armonico de cada regién dentro del contexto provincial...",

Esto implica que un afio y medio mas tarde, el programa ha sido
extendido a todos los niveles del sistema educativo y se han
reformulado algunos objetivos en funcioén de principios
democratizadores.

Por ejemplo, se seRfala 1la promocién de metodologias
participativas para lograr el protagonismo de la comunidad y 1la
planificacién del curriculum a partir de las caracteristicas de 1la
regioén y conforme al avance de la ciencia, la tecnologia y 1la
cultura.

Uno de los objetivos hace hincapié en 1la promocidén del
desarrollo econdmico y social de las comunidades que integran las
regiones educativas.

La flexibilidad para discutir y revisar el programa inicial,
reformulado y mejorando 1la propuesta, ampliando su alcance vy
contenidos, es una caracteristica del equipo técnico y de las
autoridades politicas que llevaron adelante -y llevan aun- esta
politica de descentralizacidn y regionalizacién.

e N S O
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¢Cudl fue el diagnéstico del sistema educativo provincial que
sirvié como punto de partida para formular un programa de
regionalizacidén y nuclearizacion educativa?

Puede resumirse en los siguientes temas:

- El sistema educativo favorece la desigualdad social y
regional en el acceso y permanencia en los distintos
niveles educacionales.

- Falta de relacién de 1la educacién con el sistema
econémico en lo que se refiere a necesidades
tecnolégicas, en 1la concepcidén tradicionalista del
proceso de ensefanza-aprendizaje y en una estructura
institucional caduca para el logro de los objetivos
propuestos.

- Rigidez del sistema educativo para acompanar los nuevos
requerimientos sociales, inhibir la participacidn de la
comunidad y no utilizar sus recursos potenciales.

- El aparato administrativo ha desarrollado un proceso de
creciente rigidez y concentracion burocratica que
dificulta la gestidén. Esta marcada centralizacidn fue
heredada de la estructura organizativa nacional (Plan
Trienal, p. 5 a 7).

¢{Cudles son las bases legales gpe fundamentan la formulacidn
e implementacidén del programa?®

Ya se hizo mencién del decreto 846 de abril de 1984: EIl Plan
Trienal de Educacién para el periodo 1984-1987 incluia; como
Programa Especial I la regionalizacién y nuclearizacidn del sistema
educativo provincial en los niveles inicial y primario que preveia
los objetivos y un conjunto de proyectos para desarrollar la
propuesta. ~

Por ultimo, la Constitucidén Provincial, reformada en 1986,
establece en el articulo 75: "Se establece la regionalizacidn y
descentralizacidén en la conduccién, organizacién y administracidn
del sistema educativo a fin de adecuar su labor a las exigencias
del desarrollo cultural, social y econémico de cada regidén de la
Provincia y la integracion de los niveles de conduccién central,
regional y local con la participacién de docentes, no docentes,
padres, alumnos y miembros de la comunidad". De este modo, dqueda
plasmado en el capitulo dedicado a la cultura y educacioén de la ley

¢/ En esta mencién se excluyen las normas de menor jerarguia como

resoluciones y disposiciones ministeriales.
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fundamental de San Luis 1la obligacidén de reorganizar el sistema
bajo una forma descentralizada.

La propuesta del Programa Especial I formulado a fines de 1984
como se vié limitaba el alcance de la regionalizacidén al nivel
inicial y primario. Sin embargo, ya en 1985, este criterio se
revisa y se incluye el nivel medio Yy el terciario no universitario,
dandole al programa un caracter integral.

La politica educativa pone énfasis en los aspectos
organizativos de la descentralizacién. E1 segundo objetivo del
Plan Trienal de Educacién del gobierno de San Luis dispone:
"lograr la reestructuracién del sistema educativo regionalizando
Su organizacidn y administracién para favorecer una mejor
distribucidén de los recursos e instrumentos para la consecucién de
los objetivos de la educacidn". :

Entre las siete politicas y estrategias definidas en relacidn
con el Programa Especial I, seis se refieren a aspectos de
organizacién y administracién de diverso alcance y una sola indica
que "se tendera a la regionalizacién de 1la curricula y del
perfeccionamiento docente".

iCudl fue 1la estrategia de implementacidén del Programa
Especial I?

Como vimos el programa se amplidé y se convirtié en el punto
estratégico de la politica educativa provincial. Veremos que la
conduccién educativa desplegd un abanico de estrategias que
incluyen: asistencia técnica externa, sensibilidad y capacitacién
de niveles intermedios de gestiodn, creacién de una Comisidén ad-
hoc con participacién de representantes de 1los organismos de
conducciodn, reformas de estructuras organicas.

Trataremos de sintetizar estas estrategias para describir las
alternativas de la politica de regionalizacidén educativa, tal como
la encardé el gobierno de San Luis.

A partir de la decisidn de crear las seis regiones educativas,
se formula el Programa Especial I en 1985, y se comienza a trabajar
con los docentes de toda la provincia en tareas de sensibilizacion
y reflexidén sobre 1la problematica en jornadas, encuentros
regionales y reuniones de trabajo con supervisores y personal
técnico.

A mediados de 1985 el Consejo Provincial de Educacidén designa
por el sistema de compulsa a los supervisores con asiento en tres
de las regiones educativas. Esta decisidén pone fin a la tradiciodn
de localizar a todos los supervisores en la capital de la provincia
para, desde alli, partir a cumplir su funcién en el interior del
territorio.

S
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Ese mismo afio la Subsecretaria de Educacidén y Cultura solicita
y obtiene la cooperacidén del Consejo Federal de Inversiones, quey
se mantendra activa y acompanard el desarrollo del programa hasta
1987.

Tres especialistas del primer nivel en planeamiento,
administracién y curriculum colaboraron activamente con el equipo
técnico provincial en trabajos de asesoramiento, en el
entrenamiento de los técnicos provinciales y en la capacitacidn de
los docentes y supervisores. Si bien este apoyo se prestd en forma
discontinua y con frecuencias dispares, constituyé un singular
soporte y estimulo para los funcionarios provinciales. Las
reuniones y viajes de trabajo en San Luis conformaron un ambito de
discusidén y reflexién que permitié evaluar sobre la marcha los
pasos que se iban dando, medir sus consecuencias y riesgos y
prevenir posibles desvios o realizar ajustes.

A fines de 1985 todos los supervisores participan de un
seminario de perfeccionamiento sobre aspectos conceptuales,
organizativos y de relaciones <con 1la comunidad para la
regionalizacién y nuclearizacidn. Los especialistas del CFI se
desempefiaron como formadores de este grupo, contando con la
colaboracién de los técnicos de la Direccién Provincial de
Planeamiento y Accién Educativa (DIPLAE).

En ese mismo afio se crea la Comision de Regionalizacidn de los
Servicios en el ambito de la Subsecretaria de Educacidén y Cultura.

Esta Comisién integrada por técnicos del Consejo Provincial
de Educacién y de la Direccidén Provincial de Planeamiento y Acciodn
Educativa y por supervisores del nivel primario tuvo un destacado
papel en el desarrollo del programa. Se convirtid en ambito de
discusién y trabajo, aconsejando a las autoridades superiores
acerca de modalidades de trabajo, evaluando y revisando la
propuesta programatica, y fue adecuando los tiempos de la
implementacién. Esta fue gradual:

- En marzo de 1986 se organiza la Regién IV, con sede en
Concaran, poniendo en marcha la Oficina Regional y dos
Nucleos Educativos Comunitarios (NEC).

4 El Consejo Federal de Inversiones -CFI- es un organismo

integrado por las 22 provincias, el municipio de la ciudad de
Buenos Aires y el territorio de Tierra del Fuego creado en 1959,
que financian las jurisdicciones en cifras proporcionales al monto
de la coparticipacioén que reciben. Desarrolla tareas de asistencia
técnica, investigacién y capacitacién con sentido solidario
llegando a todos los estados miembros en un plano de igualdad.
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- En junio de ese ano se pone en marcha la Regioén VI con
sede en Lujan y en septiembre, la Regidén II con cabecera
en Villa Mercedes.

- Al ano siguiente se conforman las Regiones V de la Toma
: Yy I, San Luis (Capital).

- Por fin en 1988, se instala la delegaciodn regional en 1a
- Regidn III con sede en Nueva Galia.

Cabe sefialar que el disefio organizativo establece tres niveles
de conduccidn: central, regional y nuclear (ver Anexo).

En el ambito regional el delegado es designado directamente
por el Poder Ejecutivo a propuesta de 1la maxima autoridad del
sector educacidén, debiendo ser un profesional en educacion con
capacidad de conduccién, en 1lo posible de la regién, y con
residencia en la misma.

A nivel nuclear, el director del nucleo es un supervisor con
residencia en la zona, o un director de escuela de cualquier nivel.
El disefio prevé la conformacidn de organizaciones de base en cada
escuela de docentes, no docentes, alumnos, padres de alumnos,
instituciones inherentes a 1a escuela y organizaciones de 1la
comunidad.

La integracion del cuerpo de delegados regionales fue
paulatina, ya que por tratarse de designaciones politicas de fuerte
repercusién local debian evaluarse e implementarse con sumo
cuidado.

En cuanto a 1las organizaciones del nivel nuclear, su
implementacién fue gradual, no llegando a instalarse la totalidad
de las mismas, y enfrentando dificultades para su funcionamiento,
muchas de ellas derivadas de la falta de ejercicio previo de 1la
participacién social y politica por parte de los actores del
proceso de descentralizacidén y regionalizacién.

En cuanto al nivel central, es importante destacar que el
programa de regionalizacién se llevé a cabo con transformaciones
necesarias y también graduales de 1las estructuras centrales de
conduccidén y administraciodn.

El hecho mds importante fue la disolucién del antiguo Consejo
General de Educacidén, cuyas funciones fueron absorbidas en parte
por las regiones y nucleos educativos Y en parte trasvasadas al
flamante Ministerio de Educacién y Cultura (creado luego de 1la
reforma constitucional de 1986) .

Este proceso generé fuertes resistencias Yy demandd una
transicién prolongada durante la cual las direcciones del Consejo
se fueron vaciando de contenido mientras las regiones y los nutcleos

R SN
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incorporaban nuevas funciones y generaban nuevos circuitos
administrativos.

En este trabajoso periodo un mismo funcionario (la
Subsecretaria de Educacidén) llegd a concentrar -por breve tiempo-
funciones simultaneas de director de nivel, vocal y presidente del
Consejo.

El objeto de este documento nos impide entrar con mayor grado
de detalle en la rica experiencia de la provincia de San ILuis,
informacién que puede encontrarse en varios informes (Santagata,
1987; Provincia de San Luis, 1986, Boletin RAIC-REPLAD 1987). Sin
embargo, es conveniente hacer algunos comentarios a la luz de las
observaciones realizadas y de discusiones mantenidas con
funcionarios y técnicos provinciales.

La marcha del programa presenta diferentes grados de avance
en las distintas regiones. Estas diferencias son atribuibles
principalmente a dos factores:

1) el momento de la puesta en marcha del programa en cada regiodn,
que influye sobre los niveles de organizacidn y participacidn;

2) las caracteristicas del contexto socio-cultural y socio-
econdémico de cada regioén y de las poblaciones involucradas.

En cuanto a los aspectos que requieren mayor ajuste para
fortalecer el programa, pueden mencionarse:

- en el campo politico, necesidad de acuerdos y compromisos con
autoridades gubernamentales para garantizar los recursos
necesarios a disposicién de 1las regiones (vehiculos,
equipamiento, presupuesto, etc.).

- en el campo organizacional, establecer canales de comunicacidn
y coordinacidén tanto horizontales como verticales que vinculen
las instancias de conduccién y representacidn de los distintos
estamentos de manera fluida y no burocratica entre los tres
niveles (central, regional y nuclear). También pueden
mencionarse los esfuerzos para adecuar la nueva estructura del
Ministerio a las necesidades de una conduccidén y
administracién descentralizada.

- en el campo técnico-pedagodgico, avanzar en el desarrollo de
nuevos lineamientos curriculares en forma integrada con el
proceso de descentralizacién para dar sentido a la
regionalizacién. Otro aspecto critico es la reformulacion de
planes de estudio de formacién docente y actividades de
capacitacién permanente a nivel central y nuclear.
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iQue actores estatales propusieron y promovieron la politica
de descentralizacidn y regionalizacidn y quiénes se opusieron
© resistieron?

Es dificil recomponer este cuadro, en especial cuando no se
cuenta con un estudio evaluativo realizado al efecto. No obstante,
nos aventuramos a dibujar en base a nuestro conocimiento y
experiencia algunos trazos de ese cuadro.

El grupo que inicialmente propuso la politica y la formuléd
estaba integrado por el titular de la Subsecretaria de Educacién
(previo a la reforma ministerial) y la directora y algunos técnicos
integrantes de la DIPLAE. Un grupo reducido, pero con fuerte peso
politico y solvencia técnica, que logrd el apoyo del gobernador de
la provincia para llevar adelante el programa. Este apoyo se
manifestdé de diversas formas: presencia personal en la apertura
de cursos y ceremonias publicas, refuerzo del presupuesto
educativo, reiteradas menciones al programa en reportajes vy
entrevistas en medios masivos de difusién.

Las resistencias iniciales provenian de 1la burocracia
preexistente, en especial el cuerpo de supervisores instalado en
la capital provincial. Este grupo desconfiaba de cualquier
innovacién, y temia ser desplazado frente a la creacién de nuevos
cargos de caracter "politico" (jefes o delegados regionales) y no
"de carrera". La solucidn que aplicd el equipo politico fue
considerar al supervisor como director del nucleo. Pero, como de
acuerdo con las normas vigentes, ninguno de ellos podia ser
obligado a radicarse en las sedes de los nucleos en el interior de
la provincia, se utilizd la compulsa como alternativa para el
traslado voluntario. Méas tarde, el llamado a concurso para cubrir
cargos se haria con nombramiento en la regién respectiva.

No obstante, seria errdneo suponer que 1los supervisores
actuaban como un bloque monolitico. La mayoria adheria a las
posiciones de la resistencia. Pero hubo un grupo reducido que
apoyo entusiastamente la nueva propuesta educativa y contribuyé a
su implementacidn. Existidé otro grupo también minoritario gque
permanecié indiferente, escudado en una pretendida neutralidad vy
que tratdé de no asumir protagonismos.

Cuando se instala el gobierno democratico en diciembre de
1988, el Consejo Provincial de Educacidén era el drgano que
administraba las escuelas primarias provinciales. Constituia una
estructura burocratica, con grandes vacios normativos vy
organizativos, escasa cantidad de personal profesional o técnico
capacitado, altamente centralizado en sus decisiones y en su modus

operandi. La conduccion colegiada del Consejo y sus cuadros
jerarquicos opusieron fuerte resistencia al programa que amenazaba
debilitar su papel de intermediacién administrativa. Para

neutralizar esta resistencia se utilizaron varias estrategias desde
la conduccidén central: incorporar miembros de las estructura
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técnica del Consejo en la Comisidén de Regionalizacidén, no cubrir
cargos de conduccién que guedaban vacantes (vocalias del cuerpo
colegiado, por ejemplo).

En el caso que hos ocupa, el proceso paulatino entre el
desarrollo del programa de regionalizacién y 1la creacidén vy
organizacién del ministerio que trajo aparejada la disolucidn del
Consejo permitidé en parte neutralizar las resistencias y avanzar
en el terreno operativo.

:Qué actores sociales se vieron comprometidos con el programa?

La participacién de padres y miembros de organizaciones
comunitarias que estaba prevista en el esquema de organizacidn, se
fue dando lentamente y con grados desiguales de intensidad. El
nivel de desarrollo de la regidén y la trama de relaciones sociales
vigentes fueron conformando elementos facilitadores u
obstaculizadores de ese proceso. Por informacién recogida en la
provincia, algunos intendentes de localidades, organizaciones
intermedias y empresas encontraron modos de participacidén. Esta
ultimas, localizadas en parques industriales, aportaron productos
manufacturados (telas, hilos) para ser trabajados en actividades
escolares. Algunos intendentes se hicieron cargo o compartieron
tareas de apoyo y asistencia a los escolares (atencioén de comedor
escolar, compra de alimentos, traslado de alumnos).

El Plan Educativo Provincial de la Provincia de Neuquén

El documento preliminar del Plan Educativo Provincial (PEP)
fue presentado a la comunidad educativa de la provincia en el mes
de febrero de 1984, sdélo dos meses después de la instalacidn del
gobierno constitucional. Tal como se anuncia en la primera hoja,
se abridé con él1 "una instancia de deliberaciones que tiende a
cambiar no sdélo la estructura y funcionamiento del sistema
educativo sino también aspectos sustantivos de su orientacidn y
practica pedagdgica". Se calculd en cuatro afios el plazo de
implementacidén de la propuesta.

El objetivo general que se define para el sistema educativo
provincial (S.E.P.), "en cuanto componente de una politica social
global, deberda ser el de contribuir a mejorar las condiciones de
vida de toda la poblacién, poniendo especial énfasis por un lado,
en los sectores mas carenciados y por otro en la juventud, en
cuanto depositaria del futuro de la provincia en el marco de una
sociedad democratica". Para lograrlo plantea dos politicas: la
democratizacién de la educacién y la vinculacién de la educaciodn
al proceso de desarrollo provincial. La estrategia para lograrlas
es el modelo de nuclearizacién que, acompafhado por un proceso de
microplanificacidn, se presenta como "una de las formas
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organizativas mas iddneas para mejorar el funcionamiento del
sistema e incidir decisivamente en la comunidad local.

Mas adelante, el documento se refiere a los procesos de
integracioén y articulacién dentro y fuera el SEP, que "deberian
estar acompafados de una organizacidén regionalizada de las
actividades, consolidando una verdadera descentralizacidn técnica,
administrativa y docente a través de una progresiva delegacidn de
responsabilidades".

El PEP contiene una propuesta educativa abarcativa, de notable
riqueza conceptual, en la cual ocupa un lugar destacado la
regionalizacidén.

Esta se define como la adecuacioén del proceso de ensefanza-
aprendizaje al marco 1local, de acuerdo con las condiciones
concretas a través de las cuales se manifiestan las demandas, las
necesidades de la comunidad. "También puede definirse como un
proceso de planificacidn e implementacidn de un servicio o de una
oferta educativa que dentro de un marco de politica educativa
nacional responde a los requerimientos de formacién de una
determinada unidad poblacional"™ (PEP, p.39). Por ello, "la
regionalizacién supone una participacién permanente dentro y fuera
del aula, en la escuela, en el distrito y en el Consejo Provincial
de Educacidn, tal como lo establece la Constitucién Provincial'.

¢Cudl es el diagnéstico del sistema educativo provincial que
sirvié como punto de partida para formular el PEP?
Puede sintetizarse asi:

- Demanda explosiva por educacién, acorde con la tasa de
crecimiento de la poblacién. ’

- Modelo autoritario impreso en todo el pais y, por distintas
vias, impuesto al sistema educativo provincial.

- Altos indices de desgranamiento.
- Gran cantidad de escuelas aisladas entre si.

- En la zona urbana, escuelas que se desempefian aisladamente y
escasez de recursos humanos y materiales.

- Curriculos unicos, uniformes y mesocraticos.
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- Avances desigquales e insuficientes en la nuclearizacidn a
partir del programa E.M.E.R. (expansidén y mejoramiento de la
educacién rural) .?

¢Qué bases legales sustentan la formulacidén del PEP?

La resolucién 0295 tomada por el Consejo Provincial de
Educacién en febrero de 1984 aprueba el Documento Preliminar, que
constituye el punto de partida para la elaboracidén del Documento
Base que ordena la implementacién del PEP. En relacidén a este
documento, en febrero de 1986 se presenta una version preliminar,
que no llega a ser aprobada definitivamente por las autoridades.

Sin embargo, el 24 de noviembre de 1987, tres anos mas tarde
de la decisién oficial, y ya instaladas las nuevas autoridades de
la provincia surgidas de comicios donde vuelve a triunfar el
Movimiento Popular Neuquino, la legislatura sanciona la ley 1733,
que se transcribe a continuacidn:

"ART. 1°: Addptase el Plan Educativo Provi@cial en el ambito de
la provincia de Neuquén, cuyos  contenidos e implementacidén se
estableceran a través del Ministerio de Educacidn y Cultura.

ART. 2°: Fijanse como pautas politicas y objetivos del Plan
Educativo Provincial los siguientes:

I. Politicas
a) Democratizar la educacidn.
b) Vincular 1la educacién al proceso de desarrollo
provincial.

& Un antecedente destacado de la politica de descentralizaciodn

que aprtir de 1984 encardé el Consejo Provincial de Educacidén es
este programa, que la provincia comienza a aplicar en 1979 con
financiamiento del estado argentino y del Banco Interamericano de
Desarrollo. El modelo de nucleo educativo se aplica en seis areas
de la provincia y comprende el 40% de la matricula rural. Cada
area conforma un distrito integrado por una escuela nucleo, dotada
de equipamiento especial, vinculada con varias escuelas satélites
con las que comparte el uso de estos equipos. Cada distrito
constituye una unidad administrativa y pedagdgica, encabezada por
un director acompafhado de una Junta de Coordinacidén, poniéndose el
acento en la eficiencia organizativa y excluyendo la participacion
comunitaria. Para ejecutarlo se crea una Unidad Ejecutora
dependiente de la presidencia del Consejo Provincial de Educacion.
La rica experiencia adquirida por este equipo técnico fue
valorizada por las nuevas autoridades y quien era director de la
Unidad pasa a desempefarse entre 1984 y 1986 como Director de
Planeamiento Educativo de la nueva gestiodn.
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II. Objetivos

a) Mejorar la calidad de la educacién.

b) Efectivizar la regionalizacidén y la descentralizacién de
la administracidén, la conduccién y ejecucidn del proceso
educativo.

ART. 3°: Comuniquese la Poder Ejecutivo."

¢Cudl fue la estrategia para poner en marcha el PEP en toda
la provincia?

Mediante el recurso de caminar la provincia y transitar por
cada localidad difundiendo la propuesta, las maximas autoridades
lograron volcar el interés de 1los docentes y miembros de la
comunidad hacia el proyecto educativo contenido en el Plan.

El modelo que se adoptd para la implementacidon fue "la
ejecucién simulténea en todo el ambito territorial y en todos 1los
niveles de ensefianza, proponiendo asimismo idéntica modalidad para
todos los distritos" (Vales, 1988).

Desde el inicio, las tareas se orientan a la organizacioén de
las formas de conduccidén y funcionamiento de 1los distritos
educativos, encauzando la participacién de docentes, directivos y
miembros de la comunidad. Esas acciones contaron con el apoyo
técnico de la Direccidén de Planeamiento Educativo, que se movilizé
por los pueblos de la provincia estimulando a docentes y padres
para participar en 1las reuniones constitutivas de 1la nueva
organizaciodn.

La organizacién por Distritos Educativos puso en
funcionamiento un complejo mecanismo de conduccidén que comienza por
la conformacidén de una Junta Ejecutiva y una Junta de Coordinacidn
en cada uno de ellos, integradas por representantes de docentes,
padres y alumnos.

Inicialmente se ordend el territorio en 30 distritos, pero en

funcidén del incremento de la matricula, del numerc de
establecimientos y de la incorporacién de nuevos docentes, se
fueron dividiendo hasta llegar a 43 en 1987. No obstante, un

documento oficial difundido a mediados de 1988 senala que '"es
importante destacar que en la actualidad, en la mayoria de los
distritos educativos, no estdn organizadas todas las estructuras
de base, aspecto muy importante a tener en cuenta ya que, son la
instancia articuladora, representativa y de defensa de los
intereses locales y los agentes responsables de poner en
funcionamiento al distrito educativo" (Evoluciodn del Plan Educativo
Provincial, p.6).

Las modificaciones a nivel distrital no fueron acompanadas por
cambios correlativos en 1la estructura organica del Consejo
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Provincial de Educacidn. No obstante, esta situacidn de
inadecuacién entre el nivel <central y el descentralizado,
preocupaba a las autoridades. En septiembre de 1986 el Consejo

dispuso formar una comisién a fin de '"realizar un analisis
descriptivo y critico de 1la actual estructura organica y de
funcionamiento del Consejo Provincial de Educacién y la consecuente
elaboracién de propuestas alternativas" (Resolucidén N° 1323).

Las recomendaciones de esta Comisién tendian a redefinir y
replantear 1las atribuciones delegadas a distintos niveles
jerarquicos y a crear un escaldén intermedio de gestidén a nivel
zonal para coordinar tareas entre los distritos.

La situacidén organizacional se complicé aun mds a fines de
1987 al sancionarse la ley 1734 de nueva organizacidén ministerial
que incluyd la creacién del Ministerio de Educacidén y Cultura, del
cual pas6é a depender el Consejo Provincial de Educacidn.

La convivencia entre el flamante ministerio, el viejo Consejo
y los nuevos distritos educativos estuvo signada por tensiones,
reacomodamientos y luchas por recuperar espacios perdidos.

Un coletazo de esos remezones fue la decisidén del ministerio,
a fines de 1988, de reglamentar la organizacidén de los distritos
simplificando las estructuras de participacidén y constituyendo
mecanismos indirectos de eleccidén de representantes de las
distintas estructuras de base (docentes, directivos, no docentes,
alumnos, padres y comunidad) (Resolucioén 00137/88). La norma
dispone también en cada distrito el trabajo por programas o
proyectos que sinteticen y articulen las tareas técnico-pedagdgicos
de las unidades escolares.

Otras medidas también muestran la decisidén del ministerio de
reordenar las funciones dispersas y cumplir un papel conductor.
Se dispuso la creacidén de delegaciones zonales para cumplir
funciones administrativas y contables y relevar a los distritos de
esas tareas. Los delegados fueron designados por el ministerio a
fines de 1988.

En esa misma linea, se cred la Direccidn de Relaciones con los
Distritos, cuya misidén es articular y coordinar los vinculos de los
distritos entre si y con el ambito ministerial.

¢Qué obstaculos y problemas enfrentd la implementacion del
proyecto educativo descentralizado?

En el caso de Neuguén disponemos de una serie de estudios
evaluativos realizados por consultores externos a la provincia y
por los propios orgismos provinciales.
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Esa informacién permite identificar 1los problemas que se
" presentaron en materia de participacién, organizacidén y desarrollo
curricular.

En relacién al primer tema, debe sefialarse la gigantesca tarea
de llevar adelante en toda la provincia un proyecto educativo de
vanguardia que requeria un alto grado de participacién en una
sociedad que salia de ocho anos de dictadura militar.

Un documento critico elaborado a fines de 1986 por la
Direccidn General de Planeamiento e Investigacidén Educativo del
Consejo Provincial de Educacién (Planificacién Anual, 1987) se
refiere a "la participacién defraudada en todos los ambitos". ge
sefiala que desde la conduccidn se pidié una participacién formal,
que no provocd los cambios pretendidos ya que "pocos fueron los
organismos (del nivel central) que escucharon Y menos los que
actuaron". En el nivel de ejecucién, no se encontraron los
recursos metodoldégicos para aprovechar los esfuerzos desplegados.
"El aprendizaje implica el cambio a la convivencia y accién en el
pluralismo de ideas, se convirtié simplemente en reuniones hibridas
Yy desgastantes"”.

Este documento hace hincapié en algunos problemas vinculados
a la organizacidn de los cuerpos de conduccién del sistema.

El principal, 1la inadecuacién de la estructura organica
vigente para sostener un proyecto educativo de vanguardia, tanto
en lo pedagdgico como en 1lo administrativo (id. p.3), con las
secuelas previsibles: deficientes vias de comunicacién, aparicidén
de feudos y formas unipersonales de autoridad, dilucién de
responsabilidades, paternalismo en 1las relaciones personales,
aislamiento entre 1los niveles de conduccién, las estructuras
intermedias y los grupos de base.

El funcionamiento de los distritos educativos -aun en forma
provisoria- sin una simultanea readecuacién del nivel central, o
sea, de la estructura organizativa del Consejo de Educacidn, se
convirtidé en una fuente de graves problemas. Se provocé asi "un
desfasaje entre la descentralizacion Ooperada a nivel distrital en
vistas a la nuclearizacidn definida por el PEP y 1la concentracidn
de funciones y atribuciones en las instancias centrales del Consejo
Provincial de Educacién® (Bonifacio, 1988). Esta brecha se acentud
al no crearse desde el inicio estructuras intermedias entre el
nivel central y los distritos que pudieran articular demandas y
resolver problemas con mayor coherencia y en forma mas agregada.

Un elemento adicional que complicé la situacién desde 1la
perspectiva organizacional fue 1la Creacioén del ministerio, que
constribuyé a conformar otro grupo de poder que terciara entre los
existentes, buscando 1la "consolidacidén definitiva del PEP",
mediante una nueva estrategia, a partir de simplificar 1las
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estructuras de participacién en los distritos y devolver a 1los
supervisores parte de su antigua influencia.

En el aspecto curricular un documento provincial afirma que
"se utilizan bases curriculares sustentadas en otros modelos
educativos totalmente opuestos al que deriva del actual momento
historico" (Planificacidén Anual, p.8). En sintesis, "bases bajadas
desde un organismo central donde la regionalizacidén se da por el
descarte y no por generacion de planes desde cada distrito" (idem,
p.-8). '

El desfasaje entre la propuesta educativa renovadora y los

métodos de ensenanza desarticulados se pone de relieve: "hay
grupos formados para el desarrollo curricular. Y no se respetan.
Las direcciones generan sus curriculas propias. Luego, todos

reclaman la articulacién entre niveles" (idem, p.6).

¢Qué actores estatales propusieron y promovieron la propuesta
de descentralizacidn y regionalizacion y quiénes se opusieron
o resistieron? ‘

Ya hemos mencionado el rol de difusor y promotor del PEP que
cumplié el gobernador de la provincia. Duennio de un liderazgo
perdurable, en 1988 accedia por tercera vez a la maxima
responsabilidad politica de la provincia. De hondo arraigo en la
poblacidén, su presencia y su prédica convalidaron 1la nueva
propuesta educativa. Su estilo directo, de contacto personal con
la gente con rasgos paternalistas, promovié adhesiones en 1la
comunidad.

El entonces presidente del Consejo Provincial de Educacién,
lo fue hasta 1986, tuvo papel protagdénico en la redaccioén del
Documento Preliminar y en la elaboracién de la estrategia para
difundir e implementar la propuesta educativa.

Junto a él1, trabajé un equipo coordinado por el titular de la
Direccidn de Planeamiento Educativo, quien como ya se menciond,
aportdé su experiencia como responsable del programa EMER. Los
técnicos, de variada extraccién politica, asumieron un fuerte
compromiso en favor del nuevo proyecto educativo.

Segun algunos observadores, el gremio de docentes provinciales
se constituyd al principio de la gestidén en uno de los principales
apoyos de la nueva politica educativa. Al parecer, esa adhesiodn
comenzd a debilitarse cuando se plantearon conflictos por
incrementos salariales.

La huella duradera que marca el PEP en la educacidn provincial
indica gque algunos sectores de los docentes y miembros de 1la
comunidad apoyaron fuertemente la propuesta transformadora. Ese
apoyo no puede cuantificarse, pero es significativa la sancidén en
1987 de una ley provincial (la N° 1733) ratificando los objetivos
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del Plan. Habian pasado cuatro afos desde su inicio, y una nueva
gestién de gobierno se acababa de hacer cargo de sus funciones.
Si bien se trata del mismo partido politico, esta etapa convocaba
a nuevas figuras a la gestién publica.

La oposicidén a la propuesta educativa parece provenir de las
estructuras preexistentes, en especial el cuerpo de supervisores
Yy los cuadros medios y superiores del Consejo Provincial de
Educacién.

El rechazo de los supervisores parece haber sido simultaneo
con el debilitamiento de su rol, frente al surgimiento del
Coordinador pedagdgico del distrito que, practicamente, cumplia
idénticas funciones.

Una evaluacién externa (Bonifacio, p.37) registra 1la
percepciodn de los supervisores acerca de los principales obstaculos
que afrontan: desdibujamiento de su funcisén a partir del PEP,
tiempo excesivo dedicado a tramitaciones administrativas,
superposiciones con los coordinadores pedagdgicos de los distritos,
falta de recursos para supervisar (movilidad vy viaticos),
intromisiones de la Direccién de Planeamiento Educativo.

Los supervisores, principal nexo con el cuerpo directivo
central, establecieron fuertes lazos con los titulares de las areas
. de apoyo y sustantivas del Consejo Provincial de Educacion tejiendo
una firme trama que reforzd el funcionamiento tradicionalmente
centralizado y centralista del Consejo. Las consecuencias fueron
el cierre de canales de comunicacién e informacién hacia distritos
educativos. Y un sistema educativo con un funcionamiento
esquizofrénico y operando dos loégicas distintas: el nivel central,
con una racionalidad burocratica y volcado hacia el logro de sus
propios fines de subsistencia Y un nivel destrital, operando los
objetivos de 1la propuesta educativa en pos de una mayor
participacién pero sin posibilidad de realimentarse para
concretarla.

La coincidencia de objetivos de los grupos burocraticos
reforzo el aislamiento en que operaron durante mucho tiempo los dos
niveles del sistema y esterilizé en parte 1los esfuerzos que
desplegaron los docentes y los miembros de la comunidad.

La pertenencia politica de los actores es otro elemento para
ilustrar la lucha entre distintos grupos de la burocracia. Mucho
de esos supervisores y las jefaturas del nivel central adherian al
partido de gobierno, pero pertenecian a distintas lineas internas,
con lealtades hacia diferentes referentes politicos.

El interés de la propuesta educativa que el Movimiento Popular
Neuquino ofrecié a la provincia puede medirse en el hecho de que
cinco afos después, el proyecto concita fuertes lealtades Yy
adhesiones, como también rechazos.
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El provecto de regionalizacidén y descentralizacién de 1los
servicios educativos de la provincia de Jujuy

En 1986 el Consejo General de Educacidén, organismo autdnomo
que administra en la provincia la educacién preprimaria y primaria,
aprobdé el proyecto de "Regionalizacién y descentralizacidn de los
servicios educativos".

Este proyecto se inserta en lineamientos de 1la politica
educativa provincial tendientes a reafirmar los valores regionales,
integrar escuela y comunidad a través de Consejos consultivos y
elevar la formacién moral y profesional del docente.

El proyecto plantea los siguientes objetivos:

- Aplicar operativamente criterios de conduccidn centralizada
y ejecucidén descentralizada.

- Organizar la supervisidén y administracién educativa en los
niveles central, zonal y nuclear.

- Asegurar nucleos operativos en zonas que atienden regularmente
las necesidades técnicas y comunitarias de la totalidad de las
escuelas que lo conforman.

- Reorientar la planificacidn educativa en funcidn de un enfoque
de microplanificacién que atiende a 1las necesidades vy
potenciales de las regiones y la comunidad.

- Adecuar los contenidos educativos y el funcionamiento de las
escuelas a los intereses, necesidades y expectativas de la
comunidad. :

- Promover, impulsar y orientar acciones de desarrollo educativo
en cada nivel a partir del trabajo organizado, la coordinaciodn
intersectorial y disponibilidades de recursos del medio.

- Ofrecer al personal docente que trabaja en area lejana a los
centros urbanos estimulos y apoyos técnicos que garanticen
su superacién profesional.

- Promover la carrera del docente del interior al facilitarle
sedes de supervisién que posibiliten su acceso sin exigir
traslados de nucleos familiares a la ciudad Capital.

Puede advertirse la correspondencia que existe entre las
politicas y los objetivos planteados.

El proyecto define a la regién como una unidad territorial con
condiciones naturales, sociales, culturales Y econdmicas
homogéneas. Claro que esta unidad no coincide necesariamente con
los 1limites de 1las divisiones politicas departamentales. La
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provincia posee cuatro regiones naturales bien diferenciadas y de
gran extensioén.

La regionalizacién educativa se define como un proceso social
tendiente a lograr mayor equilibrio de los aspectos sociales,
econdémicos y culturales Y la mejor integracién y desarrollo
arménico de cada regién dentro del contexto provincial.

Destacamos en este caso la referencia a 1la regionalizacidn,
como elemento compensador de las desigualdades, ya que algunas
Criticas se centran precisamente en que tendria el efecto opuesto.

Asimismo, cabe mencionar en 1la definicién el objetivo del
desarrollo regional, que no siempre es tenido en cuenta en los
proyectos educativos. En este caso, la regionalizacién educativa
es percibida como factor que contribuye al desarrollo e integracion
en lo social, lo cultural Yy lo productivo.

iCudl es el diagndstico que sirvié como punto de partida para
la propuesta educativa?

El Consejo General de Educacidén, aun contando con escasos
recursos ténicos, elabord un cuidadoso diagnéstico de situacién que
permitié identificar tres tipos de problemas: técnico-pedagdégicos,
organico-administrativos Y comunitarios, partiendo de la situacidn
de centralizacién de 1los servicios y del aislamiento de 1las
unidades educativas entre si.

En relaciodén a los de indole técnico-pedagégica, los problemas
mas significativos giran alrededor del empobrecimiento de 1la
actividad profesional docente, derivada del aislamiento y 1la
distancia, que dificulta el contacto Y las oportunidades de
capacitacién. La localizacién de los supervisores en la ciudad
capital se menciona como un factor que impide el asesoramiento
técnico pedagdgico adecuado Y permanente. El traslado permanente
del personal docente a fin de acercarse a los centros urbanos mas
poblados, motivado por la falta de incentivo y por la existencia
de wuna norma legal que lo posibilita, es un factor de
inestabilidad, pues crea una rotacidn constante de maestros.

La centralizacidén de los tramites administrativos en la ciudad
capital, donde esta la sede del Consejo, provoca permanentes
traslados y viajes de directores y docentes a fin de complementar
las gestiones. Esta situacidn descarga sobre los supervisores una
masa de tareas administrativas, vya que usualmente sirven como
gestores de los docentes en la sede central.

Se registran inconvenientes en el pago de 1los sueldos
(demoras, errores en las liquidaciones, etc.) asi como serios
defasajes en el funcionamiento y administracién de los comedores
instalados en las escuelas. ‘ ’



217

Hay un exceso de informacién administrativa en el nivel
central que no alcanza a ser elaborada y procesada.

El presupuesto define centralizadamente el gasto, de manera
que no se puede trabajar por regiones ni por proyectos.

Las relaciones con la comunidad carecen de una base comin de
detecciodn de necesidades y canalizacién de demandas. La poblacidén
tiene una actitud pasiva e inmovilizada. Cada region tiene su
cultura propia que estd ausente del curriculum y de las practicas
pedagdgicas de la regiodn.

En esta tarea de diagnéstico tuvo gran importancia el apoyo
técnico otorgado por el Consejo Federal de Inversiones, organismo
interprovincial de cooperacién y asistencia ya mencionado.

¢Qué bases legales sirven de sustento a este proyecto
educativo?

En varias oportunidades los autores del proyecto se refieren
al cuello de botella que significan las normas vigentes para la

implementacién de innovaciones. "El inconveniente que se puede
visualizar se desprende de la inflexibilidad y caducidad del marco
legal vigente" (Teruel, 1987). Tanto en el tema de personal

docente como de traslados y asignacién presupuestaria, las normas
existentes constituyen un obstaculo para poner en marcha nuevas
modalidades de acciodn.

La Constitucioén provincial, reformada en octubre de 1986,
incorpora dos referencias a la descentralizacién y 1la
regionalizacidn.

En el capitulo 3, Organizacidén de la educacién, el articulo
67 referido a "Principios y orientaciones" indica en el punto 7:
"El Estado organizara el sistema educativo de acuerdo con las
caracteristicas geograficas, sociales y econdémicas de las distintas
regiones de la provincia".

El capitulo cuatro, Gobierno de la Educacidén, en el articulo
68 dedicado a los organismos de conduccidén expresa: "La provincia
organizard el gobierno de la educacidén en todos sus niveles y
modalidades mediante la creacién de organismos descentralizados,
conforme a la ley orgdnica de la educaciodn, teniendo en cuenta una
conveniente y adecuada regionalizacioén".

Debe interpretarse que 1los convencionales constituyentes
incorporaron a la ley magna una fuerte preocupacién existente en
la comunidad educativa, referida al tema gue nos ocupa. De este
modo, la propuesta de la conduccién educativa del Consejo encontrd
un canal adecuado para plasmar sus ideas centrales de
transformacidon del sistema.
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éQué alcance tuvo la implentacién del proyecto?

La historia de la puesta en marcha y del desarrollo de la
propuesta de regionalizacidén educativa esta vinculada con los
avatares de la conduccién del Consejo General de Educacioén.

Al asumir las autoridades constitucionales de la provincia,
en diciembre de 1983, el gobernador de Jujuy designé a una docente
de gran iniciativa y prestigio en la provincia como presidente del
cuerpo colegiado. El ente, si bien es auténomo, tiene dependencia
jerdrquica con la Subsecretaria de Educaciodon, que administra 1las
escuelas secundarias y los institutos de nivel terciario, y ademas
cuenta con  equipos técnicos y competencias en temas de
planeamiento, informaciodn, arquitectura, etc. No obstante, estos
equipos fueron excluidos de las tareas de apoyo técnico por su
identificacién con esquemas educativos obsoletos y autoritarios y
porque no se clarificaron debidamente las vinculaciones entre el
Consejo y la Subsecretaria.

La elaboracidén del proyecto fue producto de una intensa labor
encarada por asesores de la presidencia del Consejo y apoyada por
técnicos del Consejo Federal de Inversiones, ya mencionado. Dos
especialistas en planeamiento educativo del C.F.T. intervinieron
en la discusidn de las ideas generadoras de la propuesta, tuvieron
a su cargo tareas de sensibilizacién de funcionarios y participaron
en la redaccion de los documentos de base.

El proyecto planteé la modificacidén del sistema educativo de
nivel pre-primario, sobre los cuales tiene competencia el Consejo
General de Educacidn.

Un documento elaborado por un técnico provincial (Teruel,
1987) explica que "no abarca la totalidad del sistema, dado que no
hubo decisidn politica para que se incorporen en el trabajo 1los
niveles medio y superior".

La puesta en marcha tomé la forma de una experiencia piloto,
iniciada a mediados de 1987 en la regién de San Pedro de Jujuy, una
de las seis zonas en que se subdividié la provincia.

Retomando el documento recién mencionado, explica que "el
primer paso habia estado dado en el llamamiento a concurso para
cubrir cargos de Inspectores Técnicos de Zona con residencia en las
distintas regiones". Esta decisidén puso fin a un sistema
centralizado de supervisioén con sede en la Capital de la provincia,
Y permitié a los nuevos inspectores residir cerca de las escuelas
que debian visitar y supervisar.

Inmediatamente después de que los inspectores tomaron posesiodn
de sus cargos, '"comenzé el trabajo en la zona de San Pedro, con
-tareas de perfeccionamiento dirigidas. sobre todo al cambio de
actitud y llevadas a cabo con personal . docente y. miembros . de las
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organizaciones docentes de la zona". En esa tarea de capacitaciodn
tuvo papel destacado un equipo de docentes del Consejo Federal de
Inversiones, quienes transmitieron los conceptos centrales de la
propuesta y discutieron las ventajas y obstaculos para su
implementacion.

Pero el proyecto sufrié duro traspié en septiembre de 1987
cuando la presidente del Consejo renuncia por desinteligencias con
la conduccioén educativa. Junto con ella se fueron algunos asesores
gue habian contribuido a dar forma y contenido a la propuesta. La
iniciativa prosiguié en la regidén piloto, pero no avanzé en otras
zonas y la dispersién del equipo politico-técnico significé un
retroceso para la politica emprendida.

Pero los avatares de la politica local llevaron nuevamente a
la presidencia del Consejo a quien habia sido entusiasta
inspiradora y ejecutora de la politica de regionalizacidn
educativa. Durante nueve meses de 1988, la gestidn vuelve a
concentrar esfuerzos en llevar adelante el proceso de
regionalizacién, poniendo énfasis en los aspectos curriculares.
Las energias estan centradas en convencer a las comunidades de que
son capaces de hacer y crear en intimo contacto con los docentes
y la escuela. La busqueda de participacién adquirid diversas
formas: 1libre acceso de la comunidad a la escuela, elaboracidn de
proyectos conjunto para emprender actividades productivas de
subsistencia, incorporacién al curriculum de tradiciones
regionales.

Respecto de la participacién, 1la entonces presidenta del
Consejo General de Educacidén respondidé en un reportaje (Diario
Pregdén, febrero de 1988) "Con sequridad, no fue un discurso, fue
el medio que nos permitidé organizarnos como comunidad educativa
comprendida con la realidad e hizo que la educacidn, desde sus mas
altas autoridades, practiquen 1la participacién como proceso
integrador, liberador, permanente, vivencial y trascendente, que
abarca no soélo las acciones que se cumplen en la escuela, sino
también aquellas que se realizan en familia, en las instituciones
sociales y en la comunidad toda".

¢Qué dificultades y logros tuvo el proyecto?

Si bien no se ha efectuado un estudio de evaluacidén de 1la
aplicacién azarosa y discontinua de este proyecto, hay elementos
que permiten identificar algunos avances.

El trabajo intersectorial con otras areas del quehacer social
e interinstitucional con entidades del ambito publico y privado:
"para atacar los problemas que sufren nuestros ninos y afectan el
proceso educativo, rompimos el cerco hermético de la educaciédn,
pudimos integrar programas y acciones de bien social con 1la
Iglesia, con el departamento de Accidén Social, con Minoridad y
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Familia, con la Secretaria de Deportes y otros; experiencias que
el tiempo y la madurez social lograran interpretar" (Pregdn idem).

Las articulaciones con otros niveles de educacidn: a través
de convenios con la Universidad Nacional de Jujuy y sus facultades
para promover acciones de cooperacidén horizontal, favorecer
estudios e investigaciones que esclarezcan la formacidén docente y
la funcién de la educacién.

La integracién al sistema educativo de experiencias como el
programa EMER, ya mencionado, que promovia una nuclearizacidén
selectiva de algunas escuelas rurales.

La formacidén docente, impulsando desde 1los institutos 1la
definicién de un maestro regional, su formacién a través de
contenidos curriculares que impulsen un nuevo docente de
caracteristicas inéditas.

Con serias dificultades de equipamiento, recurriendo a
contactos no oficiales en algunos casos, 1las Delegaciones
Regionales se fueron constituyendo con la desconcentracién de
algunas funciones: administracién de fondos para comedores
escolares, representaciones de 1la junta de coordinacioén docente,
inscripcion de personal, algunas designaciones por tiempos
limitados, etc.

iQué actores se movilizaron a favor del proyecto?

En provincia de Jujuy, el proyecto de regionalizacidn
significé una verdadera revolucién educativa, capaz de movilizar
a los docentes y transmitir energias a la comunidad.

El grupo propulsor integrado por la presidente del Consejo y
asesores, tuvo a su favor la seriedad del trabajo técnico del
equipo, potenciado por el apoyo del Consejo Federal de Inversiones
y el liderazgo emanado de aquella figura carismatica. Su estilo
de gestidén la llevd a transitar por la provincia visitando todas
las escuelas, incluso las mas alejadas donde jamas habia llegado

un personaje de tanta jerarquia. Las visitas tenian un caracter
operativo, ya que, acompanada por la Secretaria del Consejo y los
supervisores, se tomaban decisiones administrativas que se

concretaban de inmediato.

El gobernador de la provincia autorizé y avalo la experiencia,
pero no hubo un apoyo explicito como en 1los casos de San Luis y
Neuquén.

La comunidad, sobre todo en el ambito rural, adoptd como
propios algunos aspectos de la propuesta, en  especial, 1la
elaboracién de proyectos con docentes Y en la escuela.
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Un documento ya mencionado (Teruel, 1987) sefhala que "hay que
hacer notar el gran consenso que tiene esta propuesta en las
estructuras de base, lo que queddé manifestado en las conclusiones
de la Asamblea Provincial del Congreso Pedagdgico®".

Docentes y directores participaron con entusiasmo de las
tareas de capacitaciodn, discutieron sus posibilidades y modalidades

de relaciéon de 1la escuela con la comunidad. Esta no fue
"incorporada" sino definida a partir del Programa de
Regionalizaciédn.

Siguiendo en parte el esquema de trabajo alrededor de 1la
generacién de proyectos viables, la capacitacién de 1los
supervisores y docentes, fue dando forma real a un nuevo concepto
de participacién en 1la gestién educativa: las comunidades
encontraron nuevos estimulos de articulacién de acciones de
organizacién y desarrollo en torno a la escuela y con apoyo de
todos los partidos politicos.

iQué actores obstacularizaron o se opusieron a la propuesta?

La discontinuidad en la implementacién del proyecto estuvo
vinculada a la resistencia que opusieron algunos grupos con poder
dentro de la estructura del sistema educativo. Los supervisores,
en especial los mds antiguos, levantaron una barrera contra esta
innovacién que amenazaba con cercenar el poder que ejercian
tradicionalmente desde la sede del Consejo General de Educacién.
Los miembros de carrera gque ocupaban cargos administrativos en el
Consejo pusieron trabas al avance de las medidas que revertian la
tendencia secular al centralismo. La misma actitud tuvieron
algunos vocales que integraron el cuerpo colegiado del Consejo.

Por ultimo, pero no menos importante, algunos sectores de la
Iglesia Catdélica, muy poderosos en la provincia, acostumbrados a
tener fuerte influencia en las decisiones del quehacer educativo,
atacaron o restaron su apoyo para la viabilizacidén, sobre todo, de
proyectos autogestivos bajo pretexto de "falta de orden" y de
desconocimiento de la propuesta.

2/ Por ley del Congreso Nacional se convocd a una asamblea para

definir el perfil de la-educacién argentina. Se buscaba ampliar
la participacién, organizando reuniones por localidad, luego por
provincias y por ultimo se hizo la asamblea nacional el Cdrdoba,
a principios de 1988.
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IV. UNA PERSPECTIVA COMPARATIVA

"MENOS LOS PELIGROS TEME
QUIEN MAS VECES LOS VENCIO"

MARTIN FIERRO
José Hernandez

La descripcién de los procesos de descentralizacién vy
regionalizacién realizada en las paginas precedentes ha puesto el
énfasis en algunos elementos que habremos de retomar en 1los
parrafos siguientes a efectos de hacer un andlisis comparativo de
los tres casos.

1. Reiterando una de las proposiciones de Sonia Barrios acerca
del caracter conservador o progresista de las propuestas de
centralizacidén/descentralizacién, vemos que los tres proyectos han
sido formulados por conducciones educativas surgidas en el contexto
de la democracia recuperada por los argentinos en diciembre de
1983. En los tres casos, se trata de proyectos que buscan
transformar las modalidades de conduccién y organizacidn
establecidas y se proponen generar y consolidar mecanismos de
participacioén de la comunidad educativa y de otros estamentos
sociales. En este sentido, las tres buscan alterar relaciones de
poder consolidadas que son muy fuertes en la estructura del sistema
educativo, en especial, porque cuentan con apoyos en el ambito
politico y en ciertos sectores conservadores de la sociedad civil.
El contexto histdérico en las tres provincias y los contenidos de
las propuestas permiten calificar los programas como progresistas,
con una visidn renovada de la educacién y una estrategia orientada
sinceramente a producir modificaciones en el corto plazo.

2. Las tres propuestas entienden a 1la descentralizacidén vy
regionalizacidén educativa como una estrategia de transformacidn y
como una opcién politica, no como un fin en si misma. Esta
concepcioén de la politica educativa implica que la

descentralizacidén y la regionalizacidén no se agotan en si mismas
sino que son factores desencadenantes de un proceso de cambio en
el sistema educativo que abarca un conjunto de elementos
(planeamiento, perfeccionamiento docente, administracidén) a los que
impregna de sus contenidos y estrategias.

3. Cabe hacer notar que en todos los diagndésticos hay una tonma
de conciencia previa de la centralizacién (Palma, 1983) y la
conviccion de la descentralizacién como propuesta superadora.
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Incluso, la existencia en esas provincias del proyecto EMER,
ya mencionado, que Propone una organizacién nuclearizada de
escuelas rurales sin participacién, y con objetivos volcados a la
eficiencia y optimizacién de recursos, implicé una profunda
transformacidén conceptual al volcarse en las nuevas propuestas
durante la gestién democratica. En el caso de Neuquén, la Unidad
Ejecutora del EMER sirvidé como estructura para planificar y
elaborar los documentos e instrumentar las acciones iniciales del
Plan Educativo Provincial. En Jujuy, los recursos existentes del
proyecto EMER (docentes especializados en educacidn rural,
equipamiento, innovaciones curriculares) fueron aplicados al
proyecto de regionalizacidn e integrados al conjunto del sistema.

puesta en marcha de los procesos descritos. Hemos apreciado que
e Neuquén al inicio y en Jujuy se utilizé un estilo politico
directo de contacto personal entre autoridades y comunidad. En San
Luis la relacidén parece haber sido mas indirecta, mediatizada por
los técnicos y por una actitud expectante de la comunidad. Si bien

participacién han sido mas perdurables donde existié un estilo
politico mas directo y de acercamiento personal entre autoridades
Y pueblo.

5. ¢Cual es el marco de las politicas nacionales y provinciales
en materia de descentralizacioén? Este es otro factor de
coincidencia entre los tres casos analizados. Ni a nivel nacional
ni provincial existieron boliticas globales explicitas orientadas
a la descentralizacién. No hubo otro sector en la administracion
provincial que encarara orientaciones de este estilo. Sélo en
Neuquén existieron acciones de promocion de los municipios, de
fortalecimiento de su capacidad de gestion. De modo que puede
decirse que el sector educacion asumié por si mismo la
responsabilidad de avanzar en esta tematica. Si bien es cierto que
Argentina, en algunos sectores hay un discurso federalista y
descentralizador, no es menos cierto que en 1los hechos las
politicas econdmicas y sociales tienen fuertes rasgos centralistas.

Las autoridades del sector educacidn en las tres provincias
iniciaron un camino lleno de obstaculos hacia la descentralizacioén
Y transitaron solos por esa via. La falta de un marco de politicas
publicas explicitas a nivel nacional Y provincial debe tomarse como
una dificultad adicional en el sendero que tuvieron que recorrer
Y que aun recorren. Seguramente, de haber existido una situaciosn
opuesta, el desarrollo de los proyectos provinciales hubiera
encontrado un respaldo politico a nivel nacional y provincial que
facilitara la accién.
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6. Hay coincidencia entre las provincias de San Luis y Jujuy en
el sentido de gque las reformas a la Constitucidén .provincial
incorporaron la tematica de la regionalizacidén cuando ya estaban
los proyectos en marcha. Si bien no se fijan plazos para avanzar,
es probable que la existencia del marco juridico contribuya a
plasmar en acciones las propuestas educativas. No obstante cabe
sefalar una vez mas que en todos los casos se menciond 1la
incongruencia entre las normas juridicas, su inflexibilidad y 1los

proyectos de cambio. Dejando de lado la Constitucidn, existen
otras regulaciones de menor nivel que operan como limitante de las
politicas: normas sobre personal y presupuesto, traslados

docentes, licencias. Las referidas al personal se consideran como
"derechos adquiridos" por los docentes y traban la posibilidad de
su reforma o flexibilizacidn.

7. Los tres casos difieren en cuanto a la forma en que fue
implementado el proyecto. Jujuy utilizé la técnica del caso
piloto, San Luis aplicd gradualmente las reformas y Neuquén lo hizo
de una sola vez y en toda la provincia. Estas diferencias obedecen
a distintas lecturas de la realidad social y educativa y a las
circunstancias politicas cambiantes que afrontd cada conducciédn.
Pareceria que en esta cuestidn no hay recetas posibles. Los ritmos
estaran impuestos por consideraciones politicas antes que técnicas:
el nivel de organizacién de la sociedad, la correlacidn de las
fuerzas sociales existentes en los espacios regionales, las luchas
internas del partido de gobierno.

8. Habitualmente se asegura que el gran déficit de los programas
sociales es su falta de evaluacién. La leccidén que queda es que
siempre se estd empezando, no se aprende de la experiencia. En
algunos casos los gobiernos cambian antes de que termine 1la
ejecucién de los programas. cQué ocurrié en los casos que se
realizan?

Las tres situaciones difieren. Segun la documentaciodn

consultada, en la provincia de Neuquén hubo varios documentos
elaborados por equipos técnicos del Consejo Provincial de Educaciodn
que sirvieron para realimentar distintas etapas del desarrollo del
Plan Educativo Provincial. También se encontraron dos estudios de
consultores externos (Bonifacio, 1988 y Vales, 1988) que contienen
elementos de evaluaciones hechas al cabo de afhos de marcha del
proyecto. El primero de estos trabajos sirvid como base para tomar
decisiones en cuanto a la reformulacion de 1las formas de
organizacién y conduccioén de los distritos y del nivel central y
en relacidén a la instalacidén de instancias intermedias de gestidn.

La provincia de San Luis planted al Consejo Federal de
Inversiones apoyo para la evaluacién del proyecto, y, si bien se
prepararon las encuestas para hacer una amplia consulta a los
sectores involucrados, las tareas de campo se fueron demorando por



225

circunstancias varias: falta de recursos, huelgas docentes, tareas
imprevistas de los técnicos. E1 resultado, fue que no se hizo el
estudio empirico que se habia programado. Estono significa que no
hubiera instancias de evaluacidon. Las reuniones de la Comisidn de
Regionalizacidén servian como "termémetro" vpara analizar las
alternativas del programa. En los encuentros de los niveles
politicos se analizaba cuidadosamente la marcha de la experiencia.

El caso de Jujuy, el desarrollo del proyecto de
descentralizacidn dependié siempre de un reducido nucleo de
técnicos entusiastas Y su caracter discontinuo implicé concentrar

encarar estudios que tienen un tiempo 1largo de maduracién y
ejecucion.

9. Hemos analizado en los tres casos las resistencias opuestas
por los sectores que representan la burocracia tradicional del
sistema educativo, Y aun las influencias de las luchas internas
entre fracciones de esos grupos tradicionales. Tal como dice
Oszlak, buscar 1la congruencia entre proyecto politico y aparato
administrativo contribuye a generar resistencias, y promover
conductas que "tenderan a desvirtuar 0 atenuar el sentido de las
decisiones o acciones emprendidas".

En el caso de Neuquén, pudo apreciarse como los supervisores
Yy los titulares de direcciones del nivel central vieron
desdibujadas sus funciones al establecerse en los distritos figuras
de conduccidén y coordinacién queé se superponian o entrecruzaban con
las suyas. La respuesta de los funcionarios se tradujo en
resistencias, obstruccién de canales habituales de comunicacidn,
creacidén de nuevos flujos y redes de informacién que se comportan

como circuitos paralelos, y no se realimentan como seria necesario.

La mayor parte de los supervisores de San Luis, funcionarios
de linea y miembros del cuerpo colegiado del Consejo Provincial de
Educacioén reaccionaron oponiendo obstaculos Yy demorando las
acciones emprendidas por la conduccidén politica.

En Jujuy, el peso de 1la implementacién del proyecto recayd en
figuras nuevas dentro del sistema: la conduccién politica del
Consejo General de Educacidén Y Su equipo de asesores. E1 aparato
administrativo y técnico desconfiaba de la propuesta y, si bien se
replegd temporariamente, al cambiar la figura de conducciodn volvis
a ocupar el espacio que tenia anteriormente.

Pero 1los conflictos no surgieron sdélo en relacidén con
estructuras preexistentes. ILa Ccreacidén de nuevas organizaciones
(Ministerio de cCultura Y Educacién en Neuquén Y San Luis) fue
también una fuente de reacomodamientos vy negociaciones. En el
momento de formular los proyectos, 1la autoridad superior del
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'sistema en las tres provincias era el Consejo Provincial o General
de Educacidn, de modo que la estructura tradicional era el aparato
administrativo del Consejo. En el caso de San Luis, la creacidén
del Ministerio de Cultura y Educacién provocé la disolucidén del
Consejo, en funcién de la nueva Constitucién que asi lo disponia.
En este caso se verifica cémo las funciones de 1la antigua
estructura fueron absorbidas por 1los entes descentralizados
(nicleos y delegaciones zonales) en un proceso lento que no estuvo
exento de tensiones y conflictos.

La creacién en 1987 del Ministerio de Cultura y Educacién en
Neuquén fue posterior a la puesta en marcha del Plan Educativo
Provincial y significé crear un ambito con independencia de accién
que se interponia en la relacidén conflictiva entre distritos y
Consejo Provincial de Educacidén que se arrastraba desde 1984,
Frente a las nuevas figuras de conduccién surgidas en los distritos
Yy a la estructura tradicional del Consejo, se erigidé el flamante
Ministerio una estructura en construccidn, con escaso personal y
buena competencia técnica, que fue ocupando espacios de
coordinacién e intermediacién y tejiendo una trama de relaciones
para articular y dar sentido a los elementos "esquizofrénicos" d
la organizacién del sistema, ya mencionados.

10. 7Un elemento que consideramos clave se refiere a los mecanismos
de participacion previstos y puestos en marcha en los proyectos
provinciales.

Los tres casos prevén formas organizativas distintas, y en
algunos casos (Neuquén) fueron modificadas con el correr del
tiempo. La convocatoria incluye en todos los casos a docentes, no
docentes, alumnos, padres y miembros de la comunidad. Varia la
cantidad de integrantes, el tipo de organizacioén (Juntas, Consejos
Directivos, Unidades, delegaciones) y las formas de acceso a los
cargos (eleccciones por voto directo, elecciones en asambleas,
designacion de autoridad superior, eleccién por los pares).

En el caso de San Luis, el proceso de eleccidn para integrar
las unidades coordinadoras parece haber estado cuidadosamente
pautado y orientado desde el nivel central. No hubo lugar para la
improvisacién pero tampoco para la variacién o el ajuste vy
adecuacién a las diferentes y cambiantes condiciones de las
regiones.

En Neuquén, la informacion disponible indica que los
mecanismos de participacién se fueron integrando en base a una
normativa amplia, que servia de guia, pero que dejaba abierta la
posibilidad de adaptaciones. El proceso fue desencadenado por
impulsos del nivel central pero parece haber llegado rapidamente
a adoptar un caracter autoénomo Yy particularizado con
funcionamientos variables de un distrito a otro.



227

~ En Jujuy, no se avanzé demasiado hacia la constitucién de los
Consejos Nucleares, pero estaba prevista la eleccién de un director
por sus pares de las escuelas del nucleo.

11. Al plantear 1la diferencia entre descentralizacién y
regionalizacién debemos establecer cudnto de una Y de otra hubo en
cada provincia.

El desarrollo de los proyectos de Neuquén y San Luis muestran
como prioritaria la accién en el campo politico-administrativo y
organizativo. Pareceria que los esfuerzos iniciales se centraron
en dotar a los distritos Yy regiones de sus cuerpos directivos y de
conduccidén, buscando una efectiva participacién de docentes,
alumnos, padres y comunidad.

El énfasis estuvo puesto en 1la descentralizaciodn, antes gue
en la regionalizaciédn. En efecto las propuestas de innovacién
curricular hechas desde el nivel central fueron en los dos casos
posteriores al inicio del proyecto. En San Luis recién en 1987 se
inician algunas acciones aisladas sobre renovacién curricular. En
Neuquen, en 1988 hubo una propuesta oficial efectivizada por 1la
Direccidén de Planeamiento que planted el tema del conocimiento en
la escuela y fue discutida con los supervisores de toda 1la
provincia. '

A pesar de esto, fueron muchas las propuestas parciales a
nivel de escuela, nucleo o distrito que propusieron modificaciones
en las practicas pedagdégicas Y en los contenidos, encarandolos con
sentido regional. En Neuquén las Jornadas sobre ciencias sociales
permitieron conocer en un evento organizado a fines de 1988 por la
Direccidn de Planeamiento del Ministerio de Cultura Yy Educacidn mas
de 300 iniciativas de docentes de nivel primario y medio tendientes
a mejorar la ensefanza-aprendizaje de esas disciplinas. En San
Luis, muchos de los proyectos elaborados en el marco de los nicleos
educativos estaban destinados al mismo fin.

Podria decirse que, si bien los programas de descentralizacidn
pusieron el acento y 1la prioridad en los aspectos politico-
administrativos, crearon un clima que permitidé avanzar también
hacia innovaciones en las practicas y contenidos pedagdgicos. En
€S0s casos, las propuestas hechas desde el nivel central en materia
curricular fueron posteriores a las iniciativas de las unidades
descentralizadas.

En Jujuy se planted un modelo inverso. Dado que el desarrollo
de las politicas de descentralizacién Y regionalizacién dependia
sobre todo del impetu y dinamismo de la autoridad politica maxima
del Consejo y de un reducido grupo de asesores, el énfasis se puso
en la regionalizacién de los contenidos Y en la formulacidn de
proyectos para fortalecer vinculos ya existentes entre la escuela
Yy la comunidad. Quizas esta estrategia evitaba el choque directo
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con las estructuras tradicionales de poder del sistema Yy permitia
concretar acciones en aquellas regiones y escuelas donde la
propuesta podia encontrar mayores apoyos. La implementacidén de
proyectos curriculares y productivos, el énfasis en lo pedagdgico
Yy en lo comunitario caracterizan la experiencia de Jujuy.

12. Tanto Sonia Barrios como Mc Ginn y Street presentan la
descentralizacién como contraparte de otro fendémeno: la
centralizacidén. Mencionan el par descentralizacién/centralizacién
como dos caras de un mismo proceso. Interesa entonces tratar de
evaluar cuanto de una y de otra permanecen en los casos analizados.

] Recordemos que los diagndsticos realizados en 1las tres
provincias toman como punto de arranque para impulsar las
transformaciones al excesivo centralismo vigente en la conducciodn,
organizacion y funcionamiento de los sistemas provinciales. Esto
implica la toma de conciencia de la centralizacidén como factor
causante de una visién jerarquizada, verticalista y excluyente de
la educacién.

El centralismo se presenta como un factor que histdricamente
ha estado presente en las relaciones entre la nacidn argentina vy
las provincias, y que se reproduce al interior de las
jurisdicciones entre la ciudad capital y el resto del territorio.
Esa caracteristica imprime su sello a los procesos técnico-
pedagdgicos, administrativos y a las relaciones entre los docentes
Yy entre éstos y la comunidad.

De modo que la base sobre la que comienzan a transitar los
proyectos transformadores tiene un sesgo fuertemente centralizador.

Los proyectos buscan limitar ese rasgo, y balancearlo
introduciendo elementos de organizacién y administracidn
descentralizados. Es imposible pues que ellos se propongan torcer
la historia y dar vuelta 180 grados una relacién plasmada a lo
largo de un siglo. Mas bien, plantean la busqueda de un equilibrio
que permita disminuir la centralizacidén incorporando mecanismos
descentralizados. Entonces, ¢cuanto de una y de otra admiten las
propuestas? icuanto de una y de otra queda en los casos que
analizamos? :;qué factores o procesos se descentralizan y cudles
permanecen intocables?

En los tres casos, las propuestas tienen su origen en
iniciativas del poder politico, y son enunciadas al poco tiempo de
hacerse cargo de sus funciones en el sistema educativo, en un pais
que salia de ocho anos de inmovilismo y dictadura.

Una propuesta descentralizadora, planteada desde el nivel
central, pero en el momento en que la conduccidén aun no ha sufrido
desgastes importantes, o sea, en la plenitud de su poder.
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La descentralizacién abarca 1la gestién de las unidades!
escolares, en sus aspectos asistenciales (comedor escolar),
técnico-pedagdgicos (perfeccionamiento docente), administrativos
(decisiones de menor jerarquia vinculadas a designaciones vy
licencias del personal docente, recopilacién de informacioén sobre
contabilidad y rendiciones de cuentas, optimizacién en el uso de
recursos materiales) y socio-comunitarios (relaciones y proyectos
con la comunidad).

El planeamiento se mantuvo organizado centralmente, pero
operando en las regiones a través de asistencia técnica mévil. ILos
técnicos se identificaron con los proyectos y su accién sirvié de
estimulo y soporte en la etapa de implementacidn.

hacia la distribucidén de ciertos recursos en los distritos, pero
la experiencia fue evaluada negativamente. En todos los casos el
nivel central resguardd para si la decisioén sobre el presupuesto,
quizas, a la espera de evaluar los resultados de la primera etapa
de implementacion. Quizas para mantener en sus manos el
instrumento de control por excelencia.

Puede apreciarse que, aun cuando la marcha de los proyectos
hubiera tenido un éxito total, el limite a 1la descentralizacidn que
impuso el nivel central Se planted en 1la programacidén y
distribucién de los recursos presupuestarios.

Otras disposiciones referidas al personal (sueldos, sumarios,
licencias prolongadas) también se mantuvieron centralizadas, quizas
por tratarse de normas sobre las Cuales es conveniente mostrar una
unidad conceptual y un caracter universalista en su aplicacién.

En relacién al manejo técnico-pedagdégico y a la formacidn
docente, los sistemas provinciales mantuvieron situaciones duales:
existia en el nivel central una unidad con competencia en esos

temas, pero las regiones podian realizar sus acciones
descentralizadas. O sea, un poco de centralismo Y un poco de
descentralizacidn.

También la informacidn Y la estadistica continuaron estando
altamente centralizadas, y no prosperaron algunas propuestas para
modificar esos sistemas, tarea por cierto dificil y compleja.
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V. A MODO DE CIERRE

:Qué ensefianzas pueden extraerse de las experiencias descritas?
:Qué orientaciones pueden derivarse a partir de lo realizado? ¢Que
nuevos caminos se abren para el futuro?

Las politicas Yy programas de descentralizacion y
regionalizacidn educativa configuran complejos procesos de
formulacidn e implementacién de politicas publicas, que involucran
un conjunto de actores sociales y estatales con comportamientos
diversos: unos pugnan por llevar a cabo Yy otros por obstaculizar

los objetivos fijados en los emprendimientos.

En los casos analizados, las politicas enunciadas fueron el
motor desencadenante de transformaciones -algunas profundas,
algunas perdurables- en el sistema educativo. Algunos de esos
cambios estaban previstos en los programas;j otros se fueron dando
por afadidura y sirvieron para profundizar 1las propuestas
iniciales. La coherencia de los programas provenia del hecho de
que el eje central de la formulacioén era recuperar un cierto
equilibrio entre el centralismo histérico y la descentralizacidn
expresada desde las politicas educativas.

Los programas analizados crearon mecanismos de participacion
de la comunidad en la gestidén educativa, buscando redefinir las
relaciones entre la escuela y su entorno. Nuevos aspectos -padres,
miembros de la comunidad- se incorporaron a la educacioén o se
acercaron a la escuela a través de la convocatoria realizada, en
un proceso pleno de dificultades: desconfianza, recelos, apatia.
En algunos casos el entusiasmo inicial se transformé en
participacién mas formal que sustantiva ante restricciones
impuestas en las modalidades de organizacién.

Los programas de Neuquén y San Luis centraron su estrategia
en los aspectos organizativos vy administrativos de la
descentralizacién. La regionalizacién quedd acotada a acciones mas
puntuales, de menor visibilidad pero de enorme trascendencia para
el proceso educativo. Articular ambos procesos es una tarea de
envergadura, en la cual cabe a docentes y directivos un papel
relevante para el cual deben ser convocados y escuchados.

como todo proceso de implementacidén de politicas, la
descentralizacion tiene sus limites, que se descubren a medida que

se avanza en la ejecucién de los programas. El primero proviene
de los cambios en el contexto histérico politico que afectan la
continuidad de los gobernantes, su estabilidad, su popularidad, su
adhesién a otros valores o la busqueda de nuevas estrategias.
Estos vaivenes pueden alterar entonces la adhesion que promovid el
lanzamiento de los programas.
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El segundo se origina en los comportamientos de los actores
estatales: las' burocracias enraizadas en las estructuras
administrativas y docentes dque pugnan por conservar viejos espacios
O ganar nuevos. Las alianzas entre estos grupos y otros actores
sociales perturban la marcha de los programas, debilitandolos o
reorientandolos en funcién de sus intereses.

Las politicas de descentralizacién educativa se abren en un
abanico de estrategias y acciones, que apuntan a los distintos
objetivos planteados. cCada uno de ellos fue alcanzando distintos
grados de logro. Pero los programas necesitan recursos bara
sostenerse y consolidarse. No alcanza sélo con la buena voluntad.
La descentralizacioén tiene costos: eén una primera etapa los gastos
de capacitacidén, instalacién Y movilidad; en una segunda, 1la
compensacién de las diferencias para atenuar los desequilibrios
regionales y ofrecer servicios educativos equivalentes.

La descentralizacién es una estrategia de largo alcance. Los
programas analizados marcan etapas en ese camino, pero estan lejos
de haber alcanzado el objetivo. 1La ambigliedad de los cambios en
la busqueda de una dosis efectiva de autonomia Y participacién los
hace fragiles e inestables. pero hay circunstancias que favorecen
las politicas de descentralizacién. Las condiciones politicas de
recuperacién de la democracia fue en Argentina una coyuntura
positiva. Las tres experiencias obraron como incentivos para que
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