AREA DE PROGRAMAS Y POLITICAS SOCIALES

Distr.
GENERAL

LC/IP/G.56 .
14 de junio de 1991

ORIGINAL: ESPANOL

DESCENTRALIZACION Y DESCONCENTRACION
DE LA POLITICA SOCIAL

ANALISIS DE EXPERIENCIAS Y RECOMENDACIONES*

Dolores Rufian#*x*

* Este documento no ha sido sometido a revisién editorial.

*% Las opiniones expresadas en este documento son de la exclusiva
responsabilidad de la autora y pueden no coincidir con las de
la organizaciodn.



* %

DESCENTRALIZACION Y DESCONCENTRACION
DE LA POLITICA SOCIAL

ANALISIS DE EXPERIENCIAS Y RECOMENDACIONES*

Dolores Rufian**

Este documento no ha sido sometido a revisién editorial.

Las opiniones expresadas en este documento son de la exclusiva

responsabilidad de la autora y pueden no coincidir con las de
la organizacidn.



INDICE

INtroducciodn . & v v v v et h e s e e e e e e e e .

I. Los procesos de descentralizacion y de
desconcentraciodn . . . . ¢ ¢ 4 4 0 0 e e e e e e e

ITITI. Los procesos de descentralizacion y desconcentracién
en el sector salud. Algunas experiencias . . . . . .

IV. Los procesos de descentralizacion y desconcentracidén
en el sector educacidén. Algunas experiencias . . . .

V. Conclusiones y Recomendaciones . . . « « « « « « o =



Introduccion

La descentralizacidén y desconcentracién de los servicios sociales
implica transferir competencias relacionadas con la prestacioén de
tales servicios a administraciones con ambito geografico no
nacional.

Estos procesos estdn siendo llevados a cabo en numerosos
paises de América Latina, dentro de un contexto amplio de
transferencia de competencias y de poder a las regiones y
municipios y de atribucién de competencias a érganos periféricos
de la administracién central. i

A continuaciodn se analizaran estos procesos desde el punto de
vista politico y administrativo; después se hara referencia al tema
de los servicios sociales en general y a cada sector social
especifico, presentando diversos ejemplos de descentralizacion y
desconcentracién que han tenido lugar en la regidn.

I. Los procesos de descentralizacién y de desconcentracién

El tema de la centralizacién y descentralizaciodn se refiere a la
distribucién de competencias entre los entes territoriales de un
Estado. Descentralizacidén es la transferencia de competencias
desde la administracién central a las administraciones inferiores.
De esta manera, un Estado estd descentralizado cuando sus entes
territoriales inferiores, gozan de un cumulo de competencias
significativo. Entonces, el término es necesariamente relativo.
La simple existencia de entes territoriales distintos al Estado
implicara el goce de cierta cuota de poder por parte de aquellos,
pero existira relatividad en 1la apreciacién sobre cuan
significativas son esas competencias. ' ‘

Un Estado es, a la vez, centralizado y descentralizado; la
centralizacién mediria el quantum de - competencias de 1la
administracién central, mientras que 1la descentralizacidn se
refiere al volumen de competencias de los otros entes del Estado.
No existe un Estado completamente centralizado ni descentralizado,
ya que la distribucién de la autoridad publica se hace, en los
Estados modernos, segun normas que otorgan mas o menos competencias
al poder central, pero en ningun caso se le asignan todas '.

La relatividad del concepto justifica que la
descentralizacidon sea reivindicada en nombre de 1la ideologia
liberal por A. TOCQUEVILLE, que haya sido defendida por TAINE,
historiador positivista, que sea un principio esencial del Estado
federal, tal como lo concibié PROUDHON, o del orden monarquico de
MAURRAS. Cada uno le dard un contenido conforme a su ideologia. De

M. WALLINE, Droit Administratif, Sirey, Paris, 1959, pag. 267.
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tal manera, todos pueden decirse favorables a la descentralizacién,
aunque tal unanimidad no se traduzca en la adhesién a una doctrina
univoca.

Por otra parte es preciso notar que la descentralizacidn es
una nocién dinamica. La evolucién histérica de cada pais muestra
que el punto de equilibrio jamas queda fijado de manera definitiva.
Peridodicamente es cuestionado, tendiendo a remediar 1los
inconvenientes y desviaciones que muestra el paso del tiempo. Algun
autor ha sefialado incluso que la evolucién histdérica prueba que
centralizacioén y descentralizacién son mds apreciadas cuanto menos
aplicadas 2 1lo que, de algun modo, implica continuos cambios de
posicién frente a este tema.

La desconcentracidén, a su vez, es la transferencia de
competencias desde el Estado a érganos jerarquicamente
subordinados, caracterizados por ser dependientes de la
administracién central. La desconcentracién puede acompafar tanto
al Estado centralizado como al descentralizado.

En efecto, dependiendo del rol que cumpla, la desconcentracién
puede tener un doble significado; o bien responde a una voluntad
de atenuar la centralizacidén, en cuyo caso acompafa a procesos de
descentralizacién, o bien responde al deseo de acrecentar la
eficacia de la centralizacién. En el primer supuesto, las demandas
y ofertas descentralizadoras suelen ir acompafadas de ofertas vy
demandas desconcentradoras; en el segundo, por el contrario, se
trata de ofrecer desconcentracién cuando no se quiere ceder a
eventuales demandas descentralizadoras.

% % % %k %k k%

La situacioén vigente en América Latina muestra la actualidad
de la descentralizacién, puesto que "ahora parecen cruzarse en un
mismo plano la oferta descentralista, empujada por un Estado que
actuia en este contexto a partir de distintas racionalidades, y la
demanda descentralista, planteada por amplios segmentos de 1la
poblacién y obedeciendo también a una variedad de racionalidades,
segun sea su modalidad de organizacidn (consumid?res, usuarios de
servicios, colectividades territoriales, etc.)" °.

2 J.E. VIE La décentralisation sans illusion, PUF, Paris 1976,

pag. 12.

3 S. BOISIER y V. SILVA "Descentralizacién de politicas sociales

y descentralizacidén territorial: Puntos de interseccién para
investigacidén y accién". ILPES, Doc. 89/3 Serie Ensayos. Seminario
Internacional acerca de la Descentralizacidén y Desconcentracién de
los Sectores vy Servicios Sociales. Brasilia, octubre 1989.




3

La tradicidén de la regidén, incluso de los paises federales,
es centralizadora, por lo que, ahora se pretende un giro hacia
férmulas menos centralistas. No se trata de discutir los servicios
que histdéricamente puede haber burlado la centralizacién, sino que
se examina si ésta no habra llegado a ser excesiva.

La mayoria de los procesos descentralizadores de la regidn,
se caracterizan por un reconocimiento expreso de la importancia
que tiene la administracioén central en la gestidén del Estado, pero
también por el convencimiento de que su actuacién es excesiva.

La centralizacién ‘es contemplada hoy como un problema por
cuanto los procesos centralizados y concentrados son vistos como
mecanismos globales que han provocado ineficiencia y desigualdad.
La sobrecarga de informacién en 1la cuspide del sistema que
dificulta la decisién selectiva, que atienda las necesidades de
las subcolectividades espaciales. Su inequidad deriva de los
efectos diferenciales que provoca la decisidén, consolidando las
desigualdades entre las subcolectividades que componen el Estado
(regiones, provincias, comunas, etc.)

En América Latina existen paises unitarios y federales. Los
unitarios muestran diferentes grados de descentralizacién. En
teoria, la centralizacidn es un problema solamente para los Estados
unitarios centralizados; sin embargo, en 1la practica, la
centralizacidén es percibida como problema en la mayoria de 1los
paises. Aunque las ideologias que subyacen a los planteamientos
descentralizadores son muy diferentes, pareciera que hoy existe un
acuerdo entre todos, federalistas, regionalistas,
descentralizadores y desconcentradores, en entender que a medida
que han ido creciendo las funciones del Estado y el volumen de la
Administracioén Publica, la centrallzac1on se ha hecho mads patente
Yy las resistencias, mayores.

Esta necesidad de alejamiento del centralismo forma parte de
un contexto que tiene que ver con la crisis de representatividad
politica del Estado moderno, consecuencia paradéjica de su
progreso. El Estado central, como tal y por si solo, no puede
representar todos los intereses de 1los ciudadanos, ya que "la
creciente complejidad y diversidad de funciones, y la incorporacién
como sujetos activos del Estado democratico de la gran mayoria de
grupos sociales, ha dado lugar a que los mecanismos tradicionales
de representacidén politica se conviertan en cauces estrechos e
insatisfactorios. Aparece una demanda de participacién politica de
base que se dirige habitualmente a las estructuras territoriales"’.

4 Cf. J. BORJA en '"Dimensiones tedricas, problemas vy
perspectivas de 1la descentralizacién del Estado" en VVAA
Descentralizacién del Estado, Movimiento Social y Gestidén ILocal,
ICI, FLACSO, CLACSO, Santiago 1987, pag. 44. argumentando en favor
de 1la necesidad de defender el interés 1local frente a 1la
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Por otra parte, ideoldgicamente, la descentralizacidén pareciera ser
uno de los nuevos paradigmas con los que hoy se trata de resolver
algunos problemas relacionados con 1la gobernabilidad de los
Estados, definidos fundamentalmente por el rechazo a los lugares
comunes del pensamiento social de las dos décadas precedentes,
manifestado generalmente mediante la adopcién del otro término de
cada dicotomia en cada eje tematico °.

kkkkkkkk

El tema de la centralizacidén y de la descentralizacidn esta
cargado de resonancia porque resulta clave en la constitucidn
politica del Estado. Pero ademdas, en determinados momentos
histéricos, y siempre ante la perspectiva o sugerencia de una
reforma, adquiere particular presencia. En estas condiciones, no
solamente los politicos, sino también los cientificos, llamados
éstos ultimos a la objetividad y al rigor técnico, adoptan en sus
- escritos, estilos apasionados y polémicos.

Se expondran aqui los requisitos que la doctrina cléasica
menciona para hablar de descentralizacién °.

La descentralizacidén -como se vio- consiste en el proceso de
transferencia de competencias desde la administracién central a
otras administraciones. Desde el punto de vista territorial,
implica la transferencia, por norma legal, de competencias a entes
locales independientes de la administracién central. No obstante,
esta definicidén requiere un andlisis mas profundo que determine en
qué consiste dicha independencia: en primer lugar, cuadles pueden
ser los sujetos que van a recibir esa transferencia de
competencias; en segundo lugar, corresponde referirse al tema de
la designacion de las autoridades de dichos sujetos; en tercer
Iugar, es preciso analizar el posible control de las decisiones;
y, por ultimo, en qué consiste la descentralizacidén funcional, es
decir, la transferencia de competencias a entes no territoriales.

"hipertrofia del ejecutivo central que, en ausencia de un comando
unificador adquiere dimensiones patolégicas respecto de los cuales
los mecanismos tradicionales de control democratico, asentados en
el Parlamento, resultan insuficientes". Esto también ha sido
senalado para el caso de Bolivia (G. ARDAYA y S. ROMERO en
"Descentralizacién y Democracia"™ en el libro VVAA Democracia vy
Descentralizacidén en Bolivia, La Paz, 1988, pag. 11 y ss).

> J.L. CORAGGIO "Poder Local, Poder Popular" en Revista Uruquaya
de Ciencias Sociales, Cuadernos del CILAEH, n. 45-46, afno, 13, 1988,
pag. 101.

6 Para una exposicién detenida de esta doctrina, véase D. RUFIAN
y E. PALMA La Descentralizacidén. Problema contempordneo en América
Latina. ILPES, Santiago, marzo 1991.
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En la doctrina administrativa, los criterios para distinguir
entre descentralizacién y desconcentracién no siempre son 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. La
desconcentracidn, en cambio, seria la transferencia de competencias
entre érganos de una misma persona juridica, de un mismo ente. Por
lo tanto, un primer requisito para la descentralizacidén es que el
ente al que se transfieren las competencias tenga personalidad
juridica.

Pero ello no es suficiente. La descentralizacién se referiere
a la independencia del ente al que se ha transferido la
competencia. Por lo tanto, el requisito de la personalidad
juridica puede ser insuficiente cuando ésta no otorga una auténtica
independencia a la autoridad.

La independencia de un acto o del érgano que actua tiene que
ver con la forma en que han sido designadas sus autoridades, de
forma que un érgano serd dependiente de otro si le esta sometido
a través del nombramiento de su autoridad.

En un moderno Estado democratico, la descentralizacién implica
redistribir la legitimidad democratica entre varios entes del
propio Estado. Un planteamiento realista de la descentralizacidn
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, a través de un acto
electivo.

Por ultimo, las exigencias de designacién popular del ente
descentralizado se traducen en una actuacién independiente por
parte de éste. Segun EISENMANN soélo puede hablarse de
descentralizacién en la medida en que las autoridades locales u
érganos no centrales reciban el poder de establecer reglas y normas
con la libertad que les permite la legislacidn, sin estar sometidos
a voluntad alguna de una autoridad administrativa del Estado ": es
decir, existira independencia del ente descentralizado en la medida
en que su actuacién esté exenta de controles por la administracidn
central. No obstante, este rigor conceptual es atemperado por la
mayoria de la doctrina al admitir la existencia de un mecanismo de
regulacién del Estado que permita controlar la autonomia de las
autoridades locales.

El control sobre los actos puede ser de doble tipo: en primer
lugar, un control de legalidad, de regularidad juridica, referido

7 EISENMANN "Les structures de l'administration" en Traité de

Science Administrative, Mouton 1966, pag. 299.
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al mantenimiento del orden juridico; Y, en segundo lugar, un
control de oportunidad o de gestién, determinado por motivos de
orden politico o econdmico, morales o técnicos, Y que tenderia a
conseguir que la decisién sea legal y que, ademas, sea la mas
conveniente a juicio del érgano que controla. Evidentemente, sdélo
primero es admisible en la descentralizacién.

Para que exista descentralizacidén se requiere la presencia
simultdnea de los tres requisitos: entes con personalidad
juridica; con autoridades elegidas democraticamente, y que actuen
con independencia de la administracién central que sdélo pueda
ejercer control sobre sus actos de legalidad.

Una transferencia de competencias que no reuna alguno de estos
requisitos debe ser calificada, en principio, como
desconcentracién. No obstante se plantean cuestiones complejas
cuando, por ejemplo, la personalidad juridica se concede al érgano
de Gobierno del ente territorial o no a éste. También sera
extremadamente problemdtico el caso en que la autoridad no es
elegida directamente por la soberania popular sino por algun otro
mecanismo de participacién. Por udltimo, sera muy dificil
identificar todas aquellas situaciones en que los mecanismos de
control son dificilmente calificables.

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, comenzé a hablarse
de descentralizacién funcional para referirse a la transferencia
de competencias desde el Gobierno a ciertas corporaciones,
fundaciones y otros establecimientos publicos encargados de
ofrecer, de manera autdénoma, un servicio concreto en todo el
territorio nacional. ~

De todas formas existe cierto consenso doctrinal en considerar
a la descentralizacién funcional como un concepto forzado. Si bien
los mecanismos juridicos en la descentralizacién funcional y en la
territorial son 1los mismos, los intereses en juego son muy
diferentes. El establecimiento publico supone la existencia de
asuntos administrativos asignados a una persona juridica nueva, que
se corresponde con exigencias de distribucién armoniosa de las
funciones entre diferentes ramas de la administracién; responde a
una preocupacién de eficiencia. En cambio, la descentralizacién
territorial implica una distribucidén de asuntos administrativos gque
responde a intereses sociales y, por consiguiente, politicos 2.

América Latina estd vigente la descentralizacién funcional.
Efectivamente, un clasico problema de -administracidén publica es la

8 Ch. DEBBASH "Descentralizacidén", en Enciclopedia Universalis,
cit. :
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existencia de administraciones especiales, es decir, entes con
personalidad juridica, creados bajo formas juridicas diversas que,
actuando con cierta autonomia respecto a los érganos del Gobierno
nacional, ejecutan una funcién determinada. Este es el caso de las
numerosas fundaciones, corporaciones, institutos, patronatos, etc.
que existen en la regidén encargados de desarrollar una funcidn
publica o de prestar algun servicio concreto y determinado. Este
tipo de descentralizaciones crea problemas de descoordinacidén de
politicas precisamente por la relativa independencia con que dichos
entes actuan.

La desconcentracién funcional, es muy utilizada en todas las
administraciones publicas latinoamericanas. La creacién de un
érgano especifico para una funcidén concreta, gque podria estar
incluida entre las actividades normales de un Ministerio, responde
a diferentes razones no todas justificables, pues con frecuencia
sélo se pretende dejar constancia de la importancia "particular"
gue la administracién que la crea otorga a ese problema. Ademas,
esos entes no desaparecen cuando el asunto deja de tener prioridad
entre los asuntos nacionales.

En principio, tanto la descentralizacién como la
desconcentracién funcional -y ésta es una de las razones por las
que no es conveniente 1la distincidén-, se corresponden con

exigencias de distribucién armoniosa de las funciones del Estado.
En virtud de esta distribucién puede estimarse que determinados
asuntos administrativos deben ser resueltos por autoridades con
competencias especificas distintas de las autoridades
ministeriales.

Esta forma de organizaciodén, en materia de politica social, Qa
creado una gran descoordinacién de las prestaciones sociales .

II. La descentralizacién y la desconcentracioén de
los servicios sociales

La politica social ha sido tradicionalmente una politica
centralizada prestada directamente por la administracidén central
y sus érganos territoriales desconcentrados, de forma homogénea y
con caracter universal. A este centralismo han contribuido un gran
numero de factores de naturaleza tanto politica como econdmica.

En primer lugar, tras la Segunda Guerra Mundial, hubo un
periodo de expansién muy importante de la politica social. Las
acciones hasta entonces radicadas en el sector privado, pasaron al
sector publico y en éste se paséd de la descentralizacidén a la

o D. RUFIAN LIZANA "La autoridad social en America Latina. Notas

de una investigacién". ILPES, Santiago, 1989.



8
. « 21 . o . . .
centralizacisén'’. Este periodo de expansion se basé en un amplio
_consenso acerca de que la entrega eficaz y masiva de servicios
sociales debia hacerse de forma centralizada.

Se trataba de desarrollar el Estado asistencial o el Estado
de bienestar y para ello habia que asegurar minimamente al conjunto
de la poblacidén educacién, cultura, sanidad, servicios sociales,
etc.

Asimismo, razones politicas han influido en 1la entrega
centralizada de servicios sociales. E1 Estado moderno en América
Latina, buscé garantizar el mismo servicio a todos los ciudadanos
- de forma homogénea. Este argumento ha influido sobre todo en 1la
educacion ya que para la construccidén del Estado latinoamericano,
formado fundamentalmente a través de olas migratorias europeas a
fines del siglo pasado y comienzos del actual, la politica social
era concebida como via para construir la nacién, institucién
socializadora, por excelencia que transmitié un bagaje valdrico

fundamental . La educacioén se convirtié asi en una funcidn
privilegiada del Estado pasando a ejercerse por éste de forma
monopdlica . Por otra parte, la politica educativa del Estado

.centralizado en América Latina ha tenido resultados positivos en
-la medida que ha permitido la incorporacién masiva de la poblacidn
al servicio educativo.

10 F. H. CARDOSO "Las politicas sociales en la década de los afios
ochenta ¢Nuevas opciones?" en Trimestre Econdmico, Vol. L, enero-

marzo 1983, pag. 173.

" R. FRANCO "Buscando la equidad a través de las politicas
sociales" ILPES, julio 1989.

12 "El desarrollo educativo se articulé de tal manera con 1la
dinamica del Estado que, a lo largo del siglo, se transformdé en el
instrumento principal para la constitucién misma del Estado en sus
distintas fases de Estado-nacién y Estado planificador. En 1la
construccion del Estado-nacidn, el aporte de la educacién se
realizé mediante 1la .expansién de la cobertura del sistema
-educativo, lo cual facilité -la incorporacidén progresiva de 1la
nacioén a la ciudadania, a la nueva institucionalidad, es decir, a
la adquisicion de los cdédigos culturales basicos que forman las
normas- e identidades nacionales. En la estructura del Estado
planificador lo hizo mediante la formacién. y. distribucidén de
destrezas basicas necesarias para el proceso de.industrializacioén".
J. CASASSUS, "Descentralizacidn y Desconcentracidén de los sistemas
educativos en América Latina: Fundamentos y Dimensiones" en
Seminario _Internacional acerca de la Descentralizacidn v
Desconcentracidén de los Servicios Sociales, Brasilia, Brasil, 9 al
12 de octubre de 1989, pag.: 17 .- sy : S
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Por otra parte, las politicas sociales movilizan enormes
recursos financieros y humanos, lo que es particularmente cierto
en educacioén y sobre todo en salud y seguridad social. La necesidad
de disponer de los medios econdmicos y administrativos para estas
politicas influydé en la prestacidn centralizada de estos servicios,
ya que los entes locales menores no disponian de los recursos
financieros y, ademds, carecian de la capacidad necesaria para
manejar ese flujo de recursos.

La propia mentalidad de 1los usuarios de los servicios
contribuye a la centralizacién. La demanda de servicios sociales
es 1inmediata, importando su satisfaccién y no qué dérgano la
realiza, generalizdndose asi un habito ciudadano a que sea la
administracién central la que provea los servicios.

Por otra parte, la expansidén de la politica social fue ideada
para realizar una cobertura de servicios que resolviera déficits
sin consideracién a la composicién territorial de los mismos. Se
buscaba mejorar los indicadores sociales a nivel nacional y para
ello probablemente la politica social centralizada era mucho mas
eficaz.

Por ultimo, hay condicionamientos de politica administrativa
y de avance tecnoldégico que empujan a la centralizacidn.
Efectivamente, las prestaciones de bienes y servicios resultan hoy
dificilmente planteables de forma aislada, a escala municipal o
provincial. Al proyectar un servicio hay que atender a los
condicionamientos técnicos, econdmicos, sanitarios que exige su
instalacidén considerando el progreso tecnoldégico alcanzado en cada
sector, que exige cierta dimensién territorial o de clientela para
prestarlo eficientemente.

En la actualidad, sin embargo, existen importantes estimulos
en favor de 1la descentralizacién y desconcentracién de 1los
servicios sociales y en general de una adecuacién de su oferta a
las condiciones espaciales, asi como a su acercamiento a la
comunidad. Se sostiene que la prestacidén de servicios sera mas
eficiente si se hace de forma descentralizada y que ademas ésta
permite mayor participacién de la sociedad.

Se vio que la expansién de la politica social tuvo lugar en
el marco del universalismo, estimandose que este principio no podia
satisfacerse sino prestando los servicios de forma centralizada.
En 1la actualidad, en cambio, este principio estda siendo
cuestionado.

Efectivamente la reorientacidén de las politicas sociales hacia
los pobres parte de aceptar que la escasez de recursos es un
obstdculo para la practica de politicas universalistas, lo que
conduce a restringir las prestaciones sociales a los mas débiles,
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y éstos pueden ser identificados territorialmente 3, Por otra
parte se habla de la necesidad de focalizar las prestaciones, es
decir, optar por una poblacién objetivo determinada teniendo en
cuenta el monto de los recursos disponibles ",

Este tipo de planteamiento exige que el problema no sea
tratado de forma homogénea en todo el territorio nacional, abriendo
camino a la utilizacién de modelos descentralizados vy
desconcentrados de decisiones.

khkkkkkkk

V En general, los planteamientos que subyacen a  todas las
férmulas descentralizadoras y desconcentradoras de la politica
social tienen que ver con la eficacia y eficiencia de las mismas,
con la equidad y con la participacién de los afectados.

La eficacia y la eficiencia administrativa se han convertido
hoy en principios basicos que inspiran la actuacién de la
administracién e, incluso en algunos paises, el principio se ha
consagrado en las normas dque regulan la actuaciéon de 1la
administracion publica. De esta manera, la descentralizacidn y la
desconcentracién son concebidas, no solamente como medios juridicos
de transferencia de funciones, sino como principios de
interpretacién del orden de las competencias atribuidas, que ayudan
a llenar las lagunas existentes en esta materia.

La mayor parte de la reciente literatura sobre
descentralizacidén liga este tema con el de la eficacia y eficiencia
en la gestidén de los asuntos publicos, entendiendo que existe una
especie de correlacién en el sentido que cuanto mas descentralizada
sea la actuacién de un Estado, sera mas eficiente.

En este segundo sentido, la descentralizacidén vendria a poner
remedio a una situacién en la cual el centralismo ha conducido a,
por una parte, la paralizacién, desmovilizacidn y aun corrupcioén
de las aministraciones locales y departamentales y, por otro, ha
hecho imposible el funcionamiento eficaz del nivel nacional al
imponerle la tarea de atender las demandas de las comunidades
locales. El1 centralismo seria poco apto para resolver eficazmente
las demandas locales, por sus problemas de acceso a la informaciédn,
interaccioén con la comunidad local, incapacidad de movilizacidn de

13 R. FRANCO "Buscando la equidad a través de las politicas

sociales" ILPES, Santiago, julio 1989.
14 R. FRANCO "La focalizacién como criterio para aumentar 1la
eficiencia de la politica social". Seminario sobre
Descentralizacién Fiscal y Bancos de Proyectos. ILPES/Banco
Muncial, Santiago, 2-5 de octubre de 1990.
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recursos no formales, y dificultades para ejercer un control
efectivo desde el centro sobre las operaciones locales .

Desde este punto de vista, se tratarda entonces de llegar a
administraciones lo mas pequefas que sea posible utilizando para
ello mecanismos descentralizadores o desconcentradores. Se supone
que la administracién serd mas eficaz cuanto méas cerca esté del
problema que trata de solucionar.

Algunos autores asimilan incluso la centralizacidén con la
arbitrariedad y la descentralizacién con la responsabilidad. "La
centralizacidén, cuyo marco es la arbitrariedad, separa la soluciodn
de los problemas y reduce a la sequedad del expediente lo que esta
vivo. Hoy favorece a la vez el despilfarro y la demagogia. Desde
el momento en que un representante de los ciudadanos se ve
despojado de su responsabilidad por una jerarquia cuyo oficio
consiste en decir no, ya no existe freno alguno a las
reivindicaciones. La descentralizacién, por el contrario, ofrece
toda clase de oportunidad a la creacién mediante la iniciativa y
al equilibrio mediante la responsabilidad. Hace, en una palabra,
a los ciudadanos y a sus representantes mas responsables de sus
actos, reconoce los méritos de sus esfuerzos y sanciona sus errores
y fracasos"'®.

De todas formas es éste un problema que no merece desde luego
ningun estudio tedrico, sino practico. En realidad de lo dque se
trataria es de mostrar si, en un mismo contexto, un sistema
centralizado o descentralizado de toma de decisiones es mas o menos
eficiente. Un estudio de este tipo es dificil de hacer, no
obstante, empiricamente parece haberse demostrado que cuanto mas
cerca del ciudadano se hace la gestién, la eficiencia es mayor.

Argumentos similares se utilizan cuando se habla de los
servicios sociales.

En efecto, en principio se atribuye mayor eficacia vy
eficiencia a 1la prestacién descentralizada de 1los servicios
sociales, con argumentos referidos fundamentalmente a la
desburocratizacién de dichas prestaciones. Se senala, en efecto,
gque las prestaciones centralizadas estarian excesivamente
burocratizadas 1lo que genera rigidez, inoperancia y escasa
articulacién entre los diferentes servicios y programas publicos.
La administracién centralizada de servicios sociales es acusada de
no conocer y no evaluar la multiplicidad y urgencia de 1los

15 F. URIBE ECHEVARRIA "Eficacia de 1la accidén estatal vy

descentralizacién" Revista de la Camara de Comercio de Bogota, afio
XIII, n°47, junio 1982, pag. 33

16 J.J. SERVAN-SCHREIBER El poder regional, Dopesa, Manifiesto
de 1971, Barcelona 1971, pag. 59.



12

diferentes tipos de demandas sociales, no asegurar racionalidad en
la oferta publica o no haber encontrado férmulas de gestidn
flexibles.

Por el contrario, argumentando en favor de la
descentralizacién, se sehala que las prestaciones seran mucho mas
flexibles, operativas y articuladas, lo que evidentemente redunda
en favor de la eficiencia, que seran menos burocratizadas, puesto
que las decisiones seran tomadas local y directamente por la
administracién situada en el territorio de que se trate, y que,
desde luego, generaran menores costos al no tener que asumir los
costos excesivos de la burocracia estatal '’. La CEPAL liga ademas
este efecto con el de la focalizacién de las prestaciones a ciertos
sectores de la poblacidn .

En algunos casos la descentralizacién se ha relacionado con
la ampliacidén de la cobertura e incluso con el mejoramiento de la
calidad de 1los servicios basicos de 1la poblacidén, como  agua
potable, salud, educacidén, alcantarillado, recreaciédn, etc. 19,

De todas formas esto sélo puede ser comprobado en la practica,
ya que en teoria "Es ldgicamente insostenible la asignacidén de
virtudes intrinsecas a alguno de 1los niveles wusuales de
organizacién territorial del Estado... La afirmacidén de que la
descentralizacién de los servicios garantiza su prestacién en
mejores condiciones para los sectores populares no parece
sustentarse en la ldégica misma de la economia de los servicios
colectivos. Si bien es indudable que un peso menor de la
burocratizacién derivada del uso clientelar del empleo publico
podria reducir los costos improductivos, el margen real de ahorro
dependera de que las nuevas modalidades no reproduzcan iguales
vicios... Dependera del tipo de servicios, de las condiciones
tecnolégicas y de factores socio-econdmicos, que la escala local
sea menos o mas eficiente, mds o menos favorable para la
emancipacién del hombre" 20,

i J. DURSTON "Politica Social en una época de crisis: para quién

y para qué". Divisién de Desarrollo Social, CEPAL, Borrador 1986,
pag. 18.

18 CEPAL , Divisidén de Desarrollo Social, "Alternativas para la
ejecucién de politicas sociales en América Latina y el Caribe",
Santiago, marzo de 1990, pag. 9 y 10.

19 J. VIVAS REYNA y R. PARRA SANDOVAL "Hacia la municipalizacién
de la educacién en Colombia", Seminario Internacional acerca de la
Descentralizacion v Desconcentracion de los Servicios Sociales,
Brasilia, 9 al 12 de octubre de 1989.

20 J.L. CORAGGIO, "Poder local, poder popular" cit. pag. 108 y
109../
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La descentralizacién pretende ademds que los servicios
publicos sean prestados de forma mds adecuada a las necesidades
particulares de los habitantes de un espacio geografico concreto
y dando la posibilidad que 1los usuarios puedan comunicarse
directamente con los responsables del servicio e incluso participar
en su gestién 2. En definitiva, se trata de promover la
participacién de los ciudadanos. En este sentido, la proximidad
de quienes deben decidir a las situaciones sociales y a la
ciudadania permite conocer las demandas, dar respuestas a tiempo
y promover la participacidén de las asociaciones y de los usuarios
en general.

Las politicas sociales no pueden tener el efecto deseado si
no hay participacién.

Por ultimo, la participacién permite que los beneficiarios se
autonomicen de la dependencia asistencial del Estado fortaleciendo
el sistema de solidaridad basica de una determinada sociedad.

Las formas de esa participacion pueden ser multiples. Por
una parte, puede consistir en la provisién de servicios por 1la
comunidad. Por otra parte, puede darse mediante la identificacién
por la comunidad de las necesidades basicas colectivas y 1la
determinacién del orden de prelacién en que las mismas deben ser
satisfechas, en la ejecucidén de actividades de beneficio comiin, en
la direccidén de las empresas de servicios locales y en el control
directo de 1la eficiencia, eficacia y honestidad con que se
administran las entidades y los recursos del Estado.

Una politica ambiciosa de servicios sociales no puede basarse
unicamente en un mayor esfuerzo del sector publico, sino también
en una cooperacién social mds fuerte que impulse y canalice las
relaciones solidarias. Para ello el elemento politico-
administrativo clave es 1la descentralizacién de 1los servicios
sociales, no tanto como fin en si mismo sino como medio para
desarrollar la solidaridad entre los ciudadancs. Se sefala que la
elaboracién y puesta en marcha de los programas no tiene que ser
obra unicamente del Estado; por el contrario, en tiempos de crisis,
se puede mejorar la provision de servicios sociales
descentralizando los programas Yy responsabilizando mas a las
familias y comunidades 1la solugién de sus problemas via la
autoproduccisén y el autoservicio 2.

21 H. POZO Aspectos juridico-institucionales del desarrocllo

local, FLACSO, Santiago, 1987.

22 CEPAL "Politica Social en una época de crisis: para gquién y
para qué", Divisién de Desarrollo Social, Santiago, Borrador 1986,

pag. 10.
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Ootra critica a la politica social centralizada consiste en
que, al tratar de manera uniforme situaciones desiguales,
consolidaria o incluso agravaria los desequilibrios econdmicos y
sociales. Por consiguiente, dicha politica no seria equitativa.

En efecto, si la equidad consiste en tratar de manera desigual
a los desiguales con la finalidad de promover la justicia social
y la homogeneidad de condiciones, la descentralizacidén puede
contribuir a su logro. Por un lado, la actuacidén inspirada en la
equidad, exigira un conocimiento profundo de las situaciones
heterogéneas y de las desigualdades; por otro, sera preciso que la
autoridad tenga capacidad de tomar decisiones aplicables a cada
situacién concreta.

La relacioén de la equidad con la descentralizacidén es entonces
evidente. Primero, las autoridades descentralizadas que gobiernan
sobre espacios reducidos estaran en mejores condiciones de conocer
la heterogeneidad y desigualdad 1local. En segundo 1lugar, la
autoridad descentralizada tendra competencia para decidir de forma
equitativa, es decir, aplicando un tratamiento desigual a
realidades diversas.

En el contexto de la crisis, cuando la desigualdad se agrava
esto es aun mas evidente. Los poderes locales podran atacar
algunas de sus consecuencias con mas agilidad y creatividad por su
mayor proximidad al problema, su estructura y su trato mas
flexible.

III. Los procesos de descentralizacidén y desconcentracion en
el sector salud. Algunas experiencias

En la regién, la presente década se ha caracterizado, desde el
punto de vista del sector salud, por un esquema organizativo de
prestaciones de tipo descentralizado o desconcentrado.

La conexién del tema de la salud con el espacio surge de los
antecedentes sociales, politicos, financieros, demograficos vy
epidemiolégicos, y Jjustifica el preocuparse por encontrar una
solucién a la organizacién de los sistemas de salud, superando su
excesiva burocratizacién y consiguiente ineficiencia.

La descentralizacién aparece como un eje articulador de la
reorganizacion del sector salud basada en la atencion primaria.
Los SILOS representan un medio viable de mejorar la ejecucioén de
politicas de salud mas equitativas, eficaces y eficientes.

La OPS ha sehalado que aproximadamente el noventa por ciento
‘de sus paises miembros estan definiendo o ejecutando politicas
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orientadas al desarrollo de los sistemas locales de salud (SILOS),
como tactica operativa de la Estrategia de Atencidén Primaria, para
alcanzar la meta de salud para todos en el afo 2.000.

Si bien cada pais ejerce amplios margenes de discrecionalidad
para definir 1los SILOS, pueden sefialarse algunas de sus
caracteristicas, enunciadas por OPS:

- La divisién del trabajo dentro de los sistemas nacionales
de salud, se basa en criterios geograficos-poblacionales.

- Esta propuesta geografico poblacional depende de las
necesidades de la poblacién, definidas en funcién de danos y
riesgos, y se basa en las divisiones politico administrativas
del pais.

- La responsabilidad de 1los SILOS es atender a los
individuos, familias, grupos sociales, comunidades y ambiente;
coordinar todos los recursos disponibles, tanto del sector
salud como extrasectoriales, y facilitar la participacidn
social.

- Los sistemas locales de salud permiten integrar 1los
recursos de salud, incluidos los hospitales, centros y puestos
de salud, en una red de servicios interrelacionados con
niveles de atencidén acordes con las necesidades de salud de
la poblacidn.

- Los SILOS son parte fundamental del sistema nacional de
salud, al cual vigorizan y confieren nueva direccioén y deben
verse como unidades basicas organizativas del mismo.

- La participacién de la comunidad es de fundamental
importancia para contribuir a activar movimientos locales a
favor del bienestar y del desarrollo.

- El tamafio de los SILOS varia de acuerdo con la realidad
de cada pais y, en el caso de la atencioén a las personas, es
conveniente contar con un nivel resolutivo de por lo menos
segundo nivel de complejidad, combinado con una adecuada
eficiencia en el uso de los recursos. En el caso de atencidén
al ambiente, la capacidad resolutiva dependera también de las
caracteristicas de cada tema especifico por tratar.

- En los SILOS se vuelve mas concreta la posibilidad de
articular el desarrollo de programas para atender las
necesidades de 1la poblacién con 1la  estructura y el
funcionamiento de la capacidad instalada existente.

- Ademas de la capacidad tecnoldégica que les otorgue un
adecuado poder de resolucioén de los problemas de salud en su
zona, los SILOS deberan poseer una adecuada capacidad técnico
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administrativa en las areas de planificaciédn, administraciodn,
informacidén vy epidemiologia, asi como recursos humanos
adecuadamente adiestrados.

Este tema esta intimamente conectado con la administraciodn
del Estado, pues para que los SILOS logren su completo desarrollo,
se requiere la transferencia de competencias y poderes de decisioén
a otros niveles de la estructura de los sistemas nacionales de
salud. Ello lleva a considerar los aspectos de descentralizacidn
y desconcentracidn.

Sobre el tema se ha dicho que la centralizacién y la falta de
coordinacién son factores fundamentales en el inadecuado
funcionamiento de 1los servicios de salud por lo que la
descentralizacidn pasa a ser basica para mejorar el funcionamiento
del sistema de salud. "Es imprescindible promover la reorganizaciodn
necesaria en funcién de una efectiva descentralizacién,
asegurandose de la coordinacidn requerida. La constitucién y el
funcionamiento de los sistemas locales de salud, sirviendo a una
poblacion determinada en un area geografica definida, debe ser 1la
base para el redisefio y desarrollo del sistema de salud en todos
sus niveles de atencidén y administrativos. La descentralizacién no
implica, pues, el fraccionamiento de los sistemas de salud, sino
la interaccién sinérgica de sus componentes que vigoriza el todo
en funcidén del objetivo esencial: 1la salud de la poblacidén". "Un
sistema local de salud comprende la articulacién de todos 1los
recursos existentes en una zona para su mejor utilizaciodn,
adecuacidén a la realidad local y, sobre todo, el establecimiento
de una relacion de mutua responsabilidad con la poblacidén adscrita.
Esa responsabilidad es la clave para una operacidn apropiada y
eficiente porque crea 1las condiciones favorables para la
programacidén y evaluacién social a través de una red de
participacién comunitaria. La descentralizacién es, sin embargo,
una tarea muy compleja. Mas alld de sus caracteristicas técnicas
y administrativas, implica un cambio en la distribucidén Yy uso del
poder, y ellg exige una voluntad y un compromiso politico sin
vacilaciones"?,

Recientemente se ha estudiado el tema de los SILOS como
instrumentos de descentralizacién del Estado llegando a importantes
conclusiones .

En primer lugar, la descentralizacién trata de responder mas
eficazmente a la demanda y a las necesidades de 1los conjuntos
sociales en su ambito habitual de vida. Sin embargo, no todas las

23 ‘C. GUERRA DE MACEDO , Boletin de la OPS, n° 102, Afio 1987.

24 J. M. PAGANINI y A. CHORNY "Los sistemas locales de salud:
Los desafios para la década de los noventa". Boletin de 1la OPS,
Vol. 109, n° 5 y 6. noviembre-diciembre 1990.
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demandas tienen el mismo espacio de resolucién y éste puede no
coincidir con los SILOS. Lo que importa es que al reforzarse el
poder local, se aumenta también la posibilidad de resolver
problemas en otros niveles, porque se parte de hechos percibidos
como prioritarios por la base social, para generar soluciones
técnico administrativas que involucren a todos los niveles del
sistema de salud. Este proceso invierte el orden tradicional de
definir problemas primero en el nivel central, para identificarlos
después en el local.

En el campo politico, la descentralizacién tiene que ser
consistente con los poderes transferidos a la instancia local.
Los SILOS deben desarrollarse de manera dque los diferentes
conjuntos sociales puedan expresar sus demandas y participar en el
disefio de las estrategias orientadas a satisfacerlas. Obsérvese que
se habla del disefo de las soluciones y no de su propuesta o
ejecucioén, ya que las soluciones, en cualquier campo especializado
del conocimiento, requieren la aplicacién de saberes diferenciados.
Asi, los conjuntos sociales mas amplios definen los modos de
solucién, mientras que los especialistas elaboran los aspectos
técnicos relativos a esos modos. :
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U%a importante experiencia de SILOS se ha llevado a cabo en
Chile “. ‘ ‘

En este pais, el sector salud fue reestructurado a partir de
1979, introduciendo reformas institucionales que pretendian tomar
en cuenta la dimensién espacio territorial. Dicho proceso ha sido
denominado, por la terminologia oficial, como de descentralizaciodn.
Sin embargo, fue una desconcentracién, ya que las autoridades
regionales y municipales, encargadas de administrar los servicios,
han mantenido una relacién jerarquica con 1la administracidn
central. ‘

Las reformas relacionadas con esta dimensidén espacial de la
salud fueron dos: En primer lugar, el tradicioral Servicio Nacional
de Salud fue dividido en 26 servicios auténomos regionales (SNSS),
capaces de proporcionar servicios preventivos y curativos en zonas
geograficas determinadas. La segunda reforma importante consistiod
en el traspaso a las municipalidades de la responsabilidad por los
servicios de atencidén primaria y su infraestructura.

2 T. CASTANEDA Para combatir la pobreza. Politica Social y

Descentralizacioén en Chile durante los 80. Centro de Estudios
Publicos, Santiago, 1990 y P. MURUA BARBENZA y otros "Proceso de
Descentralizacién y Desconcentracién en Chile y su aplicacidn en
el Servicio de Salud de Bio Bio" Seminario Internacional acerca de
la Descentralizacioén v Desconcentracidén de los Servicios Sociales,
Brasilia, Brasil, 9 al 12 de octubre de 1989
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El vigente Sistema Nacional de Servicios de Salud (SNSS) esta
formado por 26 servicios regionales auténomos, cada uno de 1los
cuales cuenta con infraestructura destinada a prestar servicios que
van desde la atencidén primaria hasta la terciaria o especializada.
Estos servicios se definen como funcionalmente descentralizados,
con personalidad juridica y patrimonio propio, para la realizacidn
de las acciones de salud. No obstante, tienen una importante
dependencia del nivel central ya que los servicios dependen del
Ministerio de Salud, gque mantiene fundamentalmente funciones
normativas, de evaluacion y de supervisién a través de las
Secretarias Regionales Ministeriales de Salud, que constituyen el
organo desconcentrado regionalmente del Ministerio. Por otra
parte, el Servicio es dirigido por un Director designado por el
Presidente de la Republica.

Cada servicio tiene, en principio, autonomia para tomar
ciertas decisiones relacionadas con los aspectos siguientes:

1. Manejo presupuestario. Elabora el ©proyecto de
presupuesto seguin las normas de la Ley de Administracién Financiera
del Estado. Una vez aprobado, dentro de los Presupuestos Generales
del Estado, lo ejecuta, asignando el presupuesto global a los
establecimientos y coordina, inspecciona, asesora, controla vy
evalua la ejecucidn presupuestaria.

2. Manejo del personal. En materia de personal es el
Sistema Nacional el que asegura a cada servicio los cargos, el
presupuesto anual de remuneraciones y la escala de sueldos
nacional. Bajo este marco cada servicio autdénomo selecciona,
contrata, califica, capacita, promueve y cesa las funciones del
personal. El Director no puede cambiar las escalas de sueldos ni
la estructura profesional del personal contratado.

3. Medicamentos. El servicio supervisa el expendio privado
de farmacos y drogas; y ejerce el control de estupefacientes. En
relacién con el abastecimiento de insumos farmacoldégicos para los
establecimientos del sistema, cuenta con atribuciones para realizar
estudios y decidir sobre programas de compras, proveedores,
almacenaje y distribucidén de estos productos.

4, Contrato o suministro de bienes o servicios necesarios
para el funcionamiento del sistema. En lo que respecta a obras de
infraestructura, instalaciones o equipos que signifiquen montos
altos no incluidos en los presupuestos, deberan presentarse en
forma de Proyecto de Inversidén a Fondos Regionales o Sectoriales
para su aprobacién o rechazo.

5. Adaptacioén de normas técnicas nacionales al manejo local.

6. Autonomia para establecer convenios con instituciones.
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7. Poder de decisién para definir politicas de salud oral.

El centro financiero del sistema de salud es el Fondo Nacional
de Salud (FONASA). El Fondo entrega financiamiento proveniente del
presupuesto nacional y de las cotizaciones aportadas por
trabajadores y jubilados. Los recursos se asignan de acuerdo con
la cantidad de personal que trabaja en cada servicio y segun el
mecanismo de facturacién por atencién prestada, que toma en
consideracioén el monto y tipo de los servicios prestados (FAP).

La segunda reforma importante consiste en el traspaso a las
municipalidades de establecimientos atendidos por el sector salud
con el principal objetivo de hacer participar a la comunidad en la
identificacién y solucién de sus problemas de salud y proporc1onar
servicios adecuados a sus necesidades.

Aqui se repite la confusidn terminolégica ya anotada. No es
un proceso descentralizador, sino un importante proceso de
desconcentracioén puesto que en Chile la Municipalidad es, de hecho,
una prolongacién de la administracién central, a traves de 1la
figura de los alcaldes, nombrados por el Pre51dente de la Republlca
al menos hasta 1988. A partir de ese momento la entrada en vigor
de la Ley Organica de Mun1c1pa11dades permltlo que los Alcaldes
fueran elegidos por los CODECOS, la inexistencia de un voto popular
no permite hablar de un autentlco proceso descentralizador.

No obstante, la municipalizacién de los establecimientos de
nivel prlmarlo de atencién constituye una importantisima
experiencia dentro de la Estrategia de Atencién Primaria. En
general se estima que el traspaso ha cumplido con los objetivos
previstos y se ha traducido en un aumento de infraestructura vy
equipamiento, recursos humanos y numero de actividades en salud.

El traspaso se efectia mediante un acuerdo entre el SNSS y
las municipalidades a través del cual éstas reciben: a) toda la
infraestructura en comodato durante cinco afios, renovandose dicho
acuerdo en forma automatica si ambas partes estan conformes; b)
una lista del personal transferido a las municipalidades, que pasan
a ser empleados municipales y se rigen por el Cédigo Laboral del
Sector Privado.

La municipalidad debe proporcionar todos los servicios de
salud necesarios en los centros transferidos, ademas de las
iniciativas complementarias de salud que dictamine el Ministerio
de Salud, como la entrega de alimentos a través del programa PNAC
y las vacunaciones.

A su vez, el Servicio correspondiente es responsable de la
supervisioén, control, evaluacidén y asistencia a las municipalidades
y del cuidado de pac1entes derivados por los servicios municipales.
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Una de las caracteristicas mas orlglnales la constituye el
sistema de financiamiento de los servicios municipales de salud
que se basa en la cantidad y tipo de servicios prestados bajo el
sistema de Facturacidn por Atencién Prestada por las
Municipalidades (FAPEM). El1 FAPEM es un sistema de pago anticipado
y de reembolso que tiene quince categorias de servicios de atencién
primaria, cada una de las cuales tiene un valor que cubre los
gastos de bienes y serv101os, personal y mantencion. La inversidn
en infraestructura y equipos es de responsabilidad de 1las
municipalidades.
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Otro proceso de descentralizacién importante se esta llevando
a cabo en Colombia. La reforma del sector salud de este pais corre
paralela a la gran reforma politica y administrativa que pretende
convertir al municipio en un importante ente descentralizado. Para
ello se ha implantado un proceso de eleccién directa de las
autoridades municipales, requisito imprescindible para hablar de
descentralizacién. Lo que caracteriza a este proceso
descentralizador es la ubicacién en el municipio de 1la
responsabilidad plena de la administracién de un conjunto de
servicios béasicos, econdmicos y sociales, que venian siendo
disefhados, financiados y ejecutados por entidades de orden nacional
o por los departamentos, por delegacién de la naciédn.

La gran heterogeneidad de los municipios colombianos hace que
cada uno asuma sus tareas de manera distinta. Un trabajo reciente
analiza el caso de cali %. Alli se adoptdé la Estrategia de
Atencidén Primaria para la prestacién de servicios de salud y se
definieron, ademds, los Nucleos de Atencién Primaria coincidendo
con las comunas, como célula operacional basica en la configuracidn
de los Sistemas Locales de Salud.

Se entiende por comuna el sector territorial en que se divide
el municipio para una mejor administracién, y los Nucleos de
Atencidén Primaria son un conjunto de elementos esenciales del
sistema de salud, ubicados en un drea geografica, urbana o rural,
donde residen, trabajan o estudian entre 6.000 y 12.000 familias
(con cierto grado de homogeneidad en aspectos culturales,
ecoldégicos y socio-econdmicos). Alli se concentran equipos de
diferentes sectores, con la comunidad participante en una Comunidad
Unitaria, se desarrollan tecnologias y una organizacidén destinadas
a. promover y mantener 1la salud; se enfrentan los problemas

26 L.F. CRUZ GOMEZ "Desarrollo de los Sistemas Locales de Salud.
Una empresa Social" Seminario Internacional acerca de 1la
Descentralizacidén y Desconcentracién de los Servicios Sociales,
Brasilia, Brasil, 9 al 12 de octubre de 1989.
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prioritarios y se desarrollan intervenciones que buscan mejorar
la calidad de vida de individuos, familias y grupos sociales.

La municipalizacién de la salud en Cali data de 1los anos
cuarenta y cincuenta, en un proceso de integracién de los servicios
preventivos y curativos liderado por la Universidad. No obstante,
con el fortalecimiento de los sistemas locales de salud a partir
de 1987, se concreta la aplicacién de la Estrategia de Atencién
Primaria, cuya principal meta es la creacién de una atmdsfera
propicia a la participacidn.

Desde el punto de vista administrativo, dicha estrategia se
basa en lo siguiente:

a) Acuerdo Municipal n° 15/88 por el cual se divide el
territorio municipal en comunas y corregimientos, y se dictan las
normas marco que regulan su funcionamiento.

b) E1 Decreto n°1061/88 por el que se actualizan las 4areas
integradas de salud y se determinan sus zonas de influencia. El
Area Integrada de Salud corresponde al concepto de sistema local
de salud (SILOS) de la OPS. Los limites de los nicleos de atencion
primaria corresponden exactamente a los limites de las comunas
respectivas, segun el acuerdo municipal n° 15 de 11 de Agosto de
1988.

c) El1 Decreto 0622/88 crea los Centros de Atencidén Local
Integrada en cada una de las 20 comunas, como un referente espacial
del desarrollo arménico eficiente de 1la totalidad de 1la
administracién municipal y como polos que faciliten el acercamiento
de la administracién a la comunidad.

d) Se adopta el concepto de Nucleo de Atencidén Primaria como
célula operacional basica en la configuracién de los Sistemas
Locales de Salud. En ellos se concreta la integracién de recursos
y servicios de origen publico y privado del orden internacional,
nacional, departamental y municipal. A este nivel se logra la
identidad, fusién y compromisos de los sectores publico y privado
y se realiza el modelo de aspiraciones y necesidades definidas por
las familias desde su base, bajo principios democraticos.

El Sistema Local de Salud permite que el sector salud se
mantenga en contacto con la realidad de cada comuna o Nucleo de
Atencién Primaria. La red de Nucleos de Atencién Primaria se
convierte en un mecanismo de comunicacién entre sectores, en el
interior del sector, y de éstos, con la comunidad.

La Unidad Basica de Atencién (UBA) es un conjunto oscilante
de entre 100 y 400 familias, dependiendo de  consideraciones
geograficas, sociales y culturales. Estos conjuntos se encuentran
ubicados en el mismo vecindario, pero su conformacién y forma de
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relacionarse, pueden estar ubicadas en el domicilio, la escuela,
el lugar de trabajo o derivar de programas especificos. |

A su vez, entre 7 y 10 Unidades Basicas de Atencidn se unen ‘
en un nuevo conjunto denominado Unidad de Atencién Primaria, la §
cual tiene el Puesto de salud como referente espacial y en uno o
dos equipos de Atencidén Primaria, el contacto interdisciplinario
y el apoyo para las acciones fundamentales de promocién, !
prevencioén, control, tratamiento y ©rehabilitacién que 1la
complejidad y magnitud de 1las actividades de salud asi 1lo /
requieran. La cobertura de poblacién alcanzada por una Unidad de |
Atencidén Primaria varia de entre 1500 y 3000 familias. :

A este nivel se inicia el proceso de participacién de las
familias y los equipos de atencién primaria, involucrados tanto en
el diagnéstico como en la determinacién de prioridades,
programacién, ejecucidén y evaluacién de las acciones del sector
salud y de las que se deriven para ser realizadas por los esfuerzos
de integracidén y relacidén de servicios, con otros sectores
presentes en la comuna.

Los equipos de Atencién Primaria de Salud, estimulan la o
configuracién de otros equipos de Atencién Primaria para la
educacidén, la recreacidén, el empleo, la seguridad, los servicios
publicos y la vivienda, segun la dinamica de grupo especifica de
cada comuna o nucleo y de acuerdo a sus propias estructuras de
organizacidn.

De tres a cuatro Unidades de Atencién Primaria configuran el L
denominado Nucleo de Atencién Primaria. El1 Nucleo tiene como sede
un Centro de Atencidén Permanente de Salud, con un desarrollo ;
tecnoldégico y administrativo, que vincule todos los elementos
contenidos en él y con otros Nucleos, SILOS y la totalidad de la
red del Sistema de Salud de Cali. El enfoque de Atencién Permanente
de la Salud supera la visidén médica e incluye, por tanto, recursos ﬂ
interdisciplinarios y de apoyo logistico y administrativo para la
atencién integral.

La configuracidén de un sistema local de salud que parte de su
célula fundamental, se establece con la reunién de tres a cinco
Nucleos de Atencidén Primaria y contiene ademds el conjunto de /
instituciones (publicas, privadas y de la segquridad social) del i
sector Salud de nivel secundario y terciario que, a manera de |
referentes espaciales complementan el desarrollo de un modelo que ‘ {
enfrenta la situacidén de la salud y la enfermedad, interviniendo j
en las causas sin descuidar la presencia frente a los efectos.

kkkkkkkk .

En México, la politica de descentralizacidén se inicid en 1976
aunque orientada casi en forma exclusiva a la actividad
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industrial®’. La sigquiente administracién (1982-88) amplio esta
politica poniendo énfasis en educacidén y salud. El Plan Nacional
de Desarrollo 1989-94 reconoce la necesidad de ampliar la
descentralizacién a nuevos sectores.

El objetivo primordial del Sistema Nacional de Salud es
ampliar la cobertura de los servicios de atencién médica, salud
publica y asistencia social, dando prioridad a los nucleos rurales
y urbanos desprotegidos a través de los programas de atenciodn
primaria para la salud. El sistema estda integrado por tres
componentes bajo la conduccién y coordinacidén de la Secretaria de
Salud:

1. Instituciones del Sistema Nacional de Salud propiamente

dicho.
2. Gobiernos de las entidades federativas que se vinculan

a través de la coordinacién con el gobierno federal.

3. Sectores social y privado que se incorporan mediante la
concertacién y la induccidén con el apoyo de la consulta
popular.

El Sistema Nacional de Salud estd conformado por: a)
instituciones que dirigen su atencién a 1la poblacién en su
conjunto, como la Secretaria de Salud (SSA) y el IMSS-COPLAMAR, Yy
los servicios estatales de salud en las entidades descentralizadas;
b) las instituciones de Seguridad Social; y c) las instituciones
de Asistencia Social.

El Programa Nacional de Salud para el periodo 84-88 se apoyaba
en la estrategia de descentralizacidén, encaminada a transferir
gradualmente las responsabilidades de atencién de la poblacidén y
a la desconcentracién de los recursos federales en los Sistemas
Estatales de Salud.

Para consolidar el Sistema Nacional de Salud se requiere un
adecuado funcionamiento de los Sistemas Estatales de Salud y éstos,
a su vez, requieren del apropiado funcionamiento de los Sistemas
Locales de Salud, que permitan una extensioén real de la cobertura.

La descentralizacidén de los servicios de salud en México es
un proceso juridico-administrativo que transfiere gradualmente
facultades, funciones, programas y recursos de la Federacidn a las
Entidades Federativas. Politicamente se fortalece la capacidad de

27 G. GUTIERREZ TRUJILLO y otros "La Descentralizacién y los

sistemas locales de salud en México"Seminario Internacional acerca
de la Descentralizacién vy Desconcentracién de 1los Servicios
Sociales, Brasilia, Brasil, 9 al 12 de octubre de 1989.
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decisién de 1los gobiernos estaduales y permite aplicar 1la
normatividad establecida por la Secretaria de Salud. Asimismo, a
través de acuerdos y convenios de coordinacién y leyes estatales
se delimitan responsabilidades en materia de salubridad general y
local.

De esta manera se descentraliza la atencién médica, la salud
publica y 1la regulacién sanitaria, creando una estructura
denominada Servicios Estatales de Salud, que se financia con
aportes estatales y subsidios federales.

En la instrumentacién del modelo de descentralizaciodn se
emplean medidas legislativas, financieras, administrativas y de
apoyo técnico.

La reforma constitucional determina la concurrencia estatal
y federal en materia de salubridad general. La ley general de
Salud transfiere la administracién de la atencién médica, salud
publica y asistencia social a las entidades federativas y faculta
a la Secretaria de Salud para coordinar el Sistema Nacional de
Salud y promover la descentralizacién de la regulacién, control y
fomento sanitarios.

La asignacién de recursos financieros para la operacion de
los servicios de salud a la poblacidén en las entidades federativas
descentralizadas, se determina mediante acuerdos de
cofinanciamiento que regulan los aportes estatal y federal vy
facultan al Estado para manejar, en funcién de las necesidades
locales, los fondos que se recuperen mediante la operacidén de los
servicios.

La descentralizacién de los servicios de salud ha permitido
también incrementar la infraestructura y el personal, asi como la
modernizacién de los sistemas operativos.

La unidad administrativa basica del sistema de salud es la
jurisdiccién sanitaria. Cada una de ellas presupone un conjunto
poblacional y geografico definido, con capacidad presente o
potencial de operar en forma coordinada, integrando una red local
de servicios de salud. Actualmente el pais esta dividido en 245
jurisdicciones sanitarias o SILOS, atendiendo a la regionalizacién
operativa.

La extensién geografica de los SILOS es variable, existiendo
algunos conformados por un solo municipio o parte de uno, mientras
que otros abarcan a varios de ellos. El promedio es de 7
jurisdicciones sanitarias por entidad federativa.

En términos generales existe una jefatura jurisdiccional, a
la que corresponde administrar los programas de 1los SILOS,
supervisar las operaciones de las unidades de salud, propiciar el




25

desarrollo del personal y el control de los recursos disponibles
en su area de influencia.

El tipo y la cantidad de unidades médicas existentes en los
SILOS varian de acuerdo a las necesidades locales y a los recursos
estatales. Entre las de primer nivel se encuentran unidades
méviles, casas de salud, unidades auxiliares de salud y centros de
salud para poblacidén rural y urbana. Las de segundo nivel
corresponden a hospitales generales y las de tercer nivel, en los
grandes centro urbanos, estan integradas por hospitales
especializados y centros de investigacién.

El Programa Nacional de Salud 1989-94 pretende fortalece los
SILOS. Pese al esfuerzo descentralizador, los sistemas locales de
salud no han logrado romper los esquemas verticales en que los
niveles decisorios se ubican casi exclusivamente en la cuspide de
las estructuras, mientras que la periferia sélo tiene atribuciones
ejecutoras de las normas y programas que se le imponen desde el
centro y frecuentemente resultan discordantes con las necesidades
locales. Por ello se ha decidido que el fortalecimiento de los
SILOS ponga énfasis en la atencién primaria de la salud en forma
integral y tenga como eje la prevenci'on, en un marco de autonomia
administrativa.

kkkkkkxk

Los ejemplos presentados ponen de manifiesto la acogida que
entre los paises del &rea latinoamericana ha tenido la propuesta
de la Organizacidn Panamericana de Salud sobre Sistemas Locales de
Salud.

El sector salud se ha adaptado en general con mayor rapidez
a las propuestas descentralizadoras. Segun las propuestas
formuladas por la OPS, cada pais decide el marco geografico y
poblacional para establecer el SILO, proponiéndose un segundo nivel
donde se tomen las decisiones mas técnicas.

Probablemente es todavia temprano para establecer una

evaluacién general sobre estos procesos; no obstante, las
evaluaciones puntuales parecen indicar que el numero de
prestaciones ha aumentado. Sin embargo, es dificil hacer

evaluaciones que midan el impacto de la descentralizacidén sin tener
en cuenta el efecto que provoca la restriccidén de recursos.

Por otra parte, los sistemas también han recibido criticas,
pues no siempre se ha favorecido la participacién y, en ocasiones,
los funcionamientos han sido mas desconcentrados que
descentralizados.
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IV. Los procesos de descentralizacion y desconcentracioén en
el sector educacion. Algunas experiencias

El sector de la educacidén ha estado tradicionalmente centralizado,
tanto por influencia francesa como por su funcién de vehiculo para
construir nacién 2. Esta situacidén estd siendo actualmente
criticada propugnandose también la descentralizacién vy 1la
desconcentracién del sector.

El problema fundamental de la educacidén en América Latina es
que la escuela no constituye, especialmente para los hijos de
familias pobres, un acceso real a conocimientos socialmente
‘significativos. Se trata, pues, de un servicio social que opera
con una tasa muy baja de rendimiento y con bajo nivel de
responsabilidad por sus resultados.

Obviamente el problema es complejo, y no puede ser resuelto
mediante una reforma politica o administrativa como seria 1la
descentralizacidn. Esta sdlo puede contribuir incrementando 1la
participacién 1local, la pertinencia curricular, la autonomia y
definicidén de proyectos institucionales, promoviendo el desarrollo
educativo y, en definitiva, aumentando la responsabilidad por los
resultados en todos los actores del proceso pedagdgico 29

Si bien hay preocupacidén por este tema, no estd definida de
manera tan precisa como en el caso de la salud. En la III Reuniodn
del Comité Intergubernamental del Proyecto Principal de Educacién
para América Latina y el Caribe, que se reunidé en Guatemala, se
aprobaron las orientaciones para el II Plan Regional de Accidn
1990-95. Esta plan orienta tanto las acciones nacionales como las
de cooperacién regional hacia la adopcidén de estilos de gestidn
educativa que permitan la participacién comunitaria y establezca
como campos prioritarios de actividad la experimentacién de nuevas
opciones pedagdégicas 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.

2 R, FRANCO,

29

J.C. TEDESCO Discurso Inaugural del Seminario Los procesos de
descentralizacidén y desconcentracién de los sectores y servicios
sociales en América Latina. Brasilia, Brasil, 9 al 12 de octubre
de 1989.
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Las criticas a la gestidén centralizada de la educacién son
variadas 3°. sSe dice, en primer lugar, que a pesar de la expansiodn
cuantitativa del sector, todavia los sectores marginales estan
excluidos, es decir, si bien se ha generalizado la posibilidad de
acceso al establecimiento escolar, el esfuerzo desplegado no ha
sido suficiente para compensar las inequidades sociales. El efecto
democratizador de la extensidén de la cobertura ha sido limitado,
no sélo porque la oferta educacional no es de calidad similar, sino
porque las desigualdades parecerian ir en aumento.

En segundo lugar se ha criticado la falta de adecuacidn del
sistema centralizado de educacidén a la realidad social. En algunas
ocasiones se ha diagnosticado una inadecuacién de la educaciodn.con
el sistema econdémico, en lo que se refiere a las necesidades
tecnolégicas, unido a la concepcién tradicionalista del proceso de
ensefianza-aprendizaje y a una estructura institucional caduca para
el logro de los objetivos propuestos. Del mismo modo se ha sefialado
la rigidez del sistema educativo para acompafar los ‘nuevos
requerimientos sociales, inhibir la participacidén de la comunidad
y no utilizar sus recursos potenciales.

Un tercer grupo de criticas se refiere a la ineficiente
capacidad de gestién del sistema burocratico educacional.
Refiriéndose a este tema la COPRE venezolana sefialaba la excesiva
concentracién en la elaboracién de disefios curriculares, en 1la
planificaciéon educativa, en 1los criterios de distribucidn
presupuestaria, etc. El organismo central asume tanto las funciones
de definicién de politicas, las de planificacién global y las de
microplanificacién, como la definicién de la estructura
organizativa y normativa, la gestién financiera y administrativa,
la estructura curricular y pedagdégica, monopolizando la casi
totalidad de 1la conduccién del proceso en tanto los niveles
estadales, zonales y municipales se transforman en transmisores
burocraticos con muy poca participacién en la toma de decisiones.

Los procesos de descentralizacién y desconcentracidn de los
sistemas educativos son percibidos como una respuesta a los
problemas educacionales. No constituyen fines en si mismos, sino
gue son procesos instrumentales para obtener logros. De ellos se
espera en lo politico, una mayor participacién y democracia; en lo
econdémico, mas recursos; en lo técnico pedagdégico, una mejor
calidad; y en lo administrativo, una mayor eficiencia en los
procesos educacionales. Dichos procesos se iniciaron en la década
del sesenta y se intensificaron en los ochenta.

30 J. CASASSUS "Descentralizacién y Desconcentracién de los

Sistemas Educativos en América Latina: Fundamentos y Dimensiones
Criticas" Seminario Internacional acerca de la Descentralizacidn
v Desconcentracidén de los Servicios Sociales, Brasilia, Brasil, 9
al 12 de octubre de 1989.
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En la experiencia general de América Latina se distinguen dos
procesos generales, la desconcentracidén y la descentralizacién.

Respecto de ellos sefiala su rasgo unidireccional y secuencial,
es decir, se trataria de un proceso que implicaria la transferencia
de poderes del nivel central al nivel local, en dos momentos:
primero desconcentrando Yy después, descentralizando. La
desconcentracion busca asegurar la eficacia del poder central,
mientras que la descentralizacidén busca asegurar la eficacia del
poder local. De esta manera, la desconcentracién implica un
movimiento de arriba hacia abajo, mientras la descentralizaciodn
refleja el movimiento contrario. Desde este punto de vista, la
mayor parte de los procesos que se han dado en América Latina son
de desconcentracidn.

Ellos pueden asumir tres modalidades: regionalizacién,
municipalizacién y nuclearizacién. La primera existe en Argentina,
Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, Ecuador, Nicaragua, México,
Panama, Peru y Venezuela. La adecuacidén de la educacidén al marco
regional, puede adoptar modalidades diferentes segun que sus
objetivos se refieran a formas de gobierno y administraciédn
interior o a la gestidén educativa o bien a la elaboracidén de
programas, contenidos y metodologias.

Hay autores gque sostinen que la regionalizacidén sdélo se
refiere a este WUltimo <concepto y que la administraciodn
regionalizada de 1la educacién es descentralizacién y no
regionalizacidn. De esta manera, la regionalizacidén, desde el
punto de vista del sector educativo, se referiria a los aspectos
sustantivos de la educacidn y la descentralizacidén a la estructura
‘organizativa del sistema educativo 31,

La municipalizacién ha sido puesta en practica en Brasil,
Chile y Colombia, unas veces como descentralizacidén y otras como
desconcentracién. En todos los casos ha implicado conectar las
escuelas a los municipios y a sus autoridades, asi como al
vecindario.

La tercera modalidad es la nuclearizacidén, originaria de Peru
Yy que se ha extendido a Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica,

3 SENEN GONZALEZ cita a M. Velasquez "Es preferible reservar la

(expresidén) regionalizacioén 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... Pensar en la regionalizacioén de la educacidn implica
aqui partir de la identidad social, politica, cultural y econdmica
de las comunidades y desde alli, plantear las posibilidades vy
limitaciones del conocimiento y de la accidén humana hacia marcos
geograficos, poblaciones y culturas a la par mas comprensivos y mas
extensos.
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Ecuador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panamd y Venezuela. Se
trata de establecer nucleos escolares que articulan varias escuelas
de un mismo distrito entre las que una es modelo y centro de
coordinacién.

¢Como han funcionado estos procesos y modalidadés en algunos
paises del &area?

Argentina
Argentina tiene un sistema federal de Gobierno. El sector

educacién es manejado fundamentalmente a través de los gobiernos
nacional y provinciales. Ademas, en algunos casos excepcionales,

como Buenos Aires, interviene también la Mun1c1pa11dad. La casi
totalidad de la educacién primaria y preprimaria esta en manos’ de
las provincias y de la municipalidad de Buenos Aires (97%). Lios

niveles medio y superior no universitario dependen aprox1madamente
en 40% del gobierno nacional y en 60% de las demas jurisdicciones.
Finalmente, todas las universidades excepto una, son nacionales.
En todos los niveles hay establecimientos del sector privado.

Se han intentado procesos de descentralizacidn Yy
regionalizacién educativa en los dos sentidos antes contemplados,
es decir, referidos al &mbito administrativo de la educacién y al
ambito sustantivo.

En la provincia de San Luis se llevé a cabo un proceso de
regionalizacién y nuclearizacién a través de la creacidn, en Abril
de 1984, de seis regiones de Educacién y Cultura. En 1986 la
Subsecretarla de Educacién y Cultura consideraba que "la
regionalizaciodn marcard el camino para que la educacidén en San Luis
se transforme en wun instrumento que colabore en formar una
conciencia provincial y nacional..." Se la define como "un proceso
de conduccién, planeamlento y administracién de la educacidén que
no es un fin en si mismo, sino una opcidén politica y una estrategia
eficaz para mejorar la ef1c1en01a y la eficacia interna y externa
del sistema educativo". Para implementar este proceso, la
Constitucién provincial fue reformada.

La organizacién administrativa interna, sin embargo, es propia
mas bien de un proceso de desconcentrac1on. En efecto, el disefio
‘organizativo establece tres niveles de direccidén: central, regional
Yy nuclear. La desconcentracién es evidente en el nivel regional,
pues el delegado es designado directamente por el poder ejecutivo
a propuesta de la maxima autoridad del sector educacidén. El
director del nicleo es un supervisor con residencia en la zona, o
un director de escuela de cualquier nivel. El disefio prevé la
conformacién de organizaciones de base en cada escuela formada por
docentes, no docentes, alumnos, padres y otras ordanizaciones
comunitarias. El nivel central esté constituido por el Ministerio
de Educacién y Cultura que se cred precisamente para poner en
marcha el programa.
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La marcha del programa en la provincia presenta diferentes
grados de avance que dependen por ejemplo, del momento en que se
puso en marcha el programa en cada regién. En el campo politico,
hay problemas porque se necesita establecer acuerdos con la nacién,
sobre todo para garantizar los recursos, en el campo
organizacional, y para dar sentido a 1la regionalizacién es
necesario avanzar en el desarrollo de nuevos lineamientos
curriculares en forma integrada con el proceso de
descentralizacién.

En la provincia de Neuquén el Plan Educativo Provincial de
1984 (recién en 1987) intenté modificar tanto la estructura y
funcionamiento del sistema educativo como los aspectos sustantivos
de orientacién pedagégica, mediante 1la regionalizacidén y la
nuclearizacion. Se trataba de adecuar el proceso de ensenanza-
aprendizaje al marco local, de acuerdo con las condiciones
concretas a través de las cuales se manifiestan las demandas, las
necesidades de la comunidad.

Se buscé implementar el modelo simultaneamente en todo el
ambito territorial y en todos los niveles de ensehanza, proponiendo
idéntica modalidad en todos los distritos. La forma de
organizacién fue por "distritos educativos" encauzando 1la
participacién de docentes, directivos y miembros de la comunidad.
No obstante no se readecudé el nivel central, lo que origind graves
problemas de funcicnamiento, operandose un desfase entre la
descentralizacién del nivel distrital en vistas a la nuclearizacidn
y a la concentracién de atribuciones en el Consejo provincial de

educacién.

Por ultimo en Jujuy, en 1986, el Consejo General de Educaciédn,
organismo auténomo que administra en la provincia la educacidn
preprimaria y primaria, aprobdé el proyecto de "Regionalizacidén y
Descentralizacion de los servicios educativos". Este proyecto se
inserta en lineamientos de la politica educativa provincial
tendientes a reafirmar los valores regionales, integrar escuela y
comunidad a través de consejos consultivos y elevar la formacion
moral y profesional del docente. El proyecto plantea aplicar una
conduccion centralizada junto a una ejecucién descentralizada. ILa
regionalizacién educativa se define como un proceso social
tendiente a lograr mayor equilibrio de los aspectos sociales,
econémicos y culturales y la mejor integracion y el desarrollo
arménico de cada regién dentro del contexto provincial.

En todos los casos analizados se ha enfatizado el proceso
administrativo. Efectivamente, la innovacién curricular es mucho
mas dificil de plasmar que las reformas en las estructuras de
decisién y de funcionamiento de la educacidén. No obstante, si bien
los programas de descentralizacién pusieron el acento y la
prioridad en los aspectos politico-administrativos crearon un clima
que permitié avanzar también hacia innovaciones en las practicas
y contenidos pedagdgicos. En estos casos, las propuestas hechas
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desde el nivel central en materia curricular, fueron posteriores
a las iniciativas de las unidades descentralizadas.

Colombia

Colombia, en materia educativa, también ha llevado a cabo un
importante proceso de descentralizacién. La ley 29 de febrero de
1989 trasladd a los municipios la responsabilidad plena de 1la
administracién de un conjunto de funciones y servicios basicos
econdmicos y sociales. Se convirtié asi al municipio en la célula
badsica de la estructura del Estado en cuanto a la administraciodn,
financiamiento y control de la prestacidén de los servicios basicos
para la comunidad. El conjunto de funciones que la ley asigna a
los municipios les confiere a éstos el control efectivo sobre las
actividades que afectan a la vida cotidiana de sus habitantes. Las
administraciones municipales deberan responder directamente ante
las comunidades, por el desempefio de sus funciones. Dentro de la
estructura del Estado, el Departamento pasa a cumplir un nuevo rol,
concentrandose en los aspectos técnicos y administrativos del
desarrollo regional y local.

Los alcaldes asumen las funciones de nombrar, trasladar,
remover, controlar y en general administrar el personal docente y
administrativo de los establecimientos educativos nacionales vy
nacionalizados, plazas oficiales de colegios cooperativos,
privados, jornadas adicionales. Para ello deben tener en cuenta
las normas del Estatuto Docente y 1la carrera administrativa
vigentes, asi como las disponibilidades presupuestarias. Los
salarios y prestaciones sociales de este personal continuaran a
cargo de la nacién y de las entidades territoriales que las
crearon.

La educacidén municipal en Colombia ha de tener en cuenta la
diferenciacién y heterogeneidad existente entre municipios y la
existencia de un proceso de desarrollo desigual en las regiones.

Pueden distinguirse tres grupos de municipios:

a) los wurbanos integrados que conforman el centro del
desarrollo y la modernizacidén y donde se ubican fundamentalmente
los sectores altos, medios y obreros de la sociedad. En ellos la
escuela es una institucién mds o menos adaptada y coherente con la
cultura de esos grupos;

b) los marginales wurbanos, donde la escuela entra en
conflicto con la cultura y el conocimiento popular, asi como con
las formas de trabajo y de relacién con la economia integrada; y
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c) los rurales y campesinos con formas culturas_ vy
conocimientos populares que chocan con el conocimiento escolar?.

Las dificultades se presentan sobre todo en los dos ultimos
casos. En el trabajo resenado se describe al curriculo como una
herramienta muy importante en este sentido, la cual debe ser
manejada por los maestros moldeandola, adaptandola de tal manera
gue su uso sea socialmente relevante para contextos sociales muy
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
pedagdégica se convierte asi en una habilidad necesaria en la
practica docente.

Chile

Chile es otro interesante caso en que el sector educativo ha
pasado a ser administrado por las municipalidades.

Hasta 1980 la educacién en Chile era bastante centralizada,
con el Ministerio de Educacidén como principal proveedor en los
niveles preescolar, primario y secundario. Su estructura era
desconcentrada a través de 13 Secretarias Regionales Ministeriales.
cada una de ellas tenia, a su vez, una o mas direcciones locales
encargadas de la supervisién y evaluacién del rendimiento escolar,
segun normas provenientes del Ministerio de Educaciodn.

Las autoridades percibian este sistema como deficiente, por
lo que a partir de 1980 comenzé a introducirse una nueva forma
curricular, administrativa y financiera. La primera procuraba
otorgar mayor flexibilidad a los planes de estudio para facilitar
su adaptacién a las necesidades locales.

La principal reforma administrativa consistié en la
transferencia de las escuelas a las Municipalidades. Un Decreto
de 1980 autorizé al Ministerio de Educacién a realizar dicho
traspaso de infraestructura mediante un contrato de comodato, segun
el cual las Municipalidades recibirian las escuelas sin costo por
99 afos. Tendrian total autonomia para administrar los recursos
materiales y conservar las escuelas. A su vez, el Ministerio de
Educacién pagaria segun la asistencia a clases de los estudiantes
e inspeccionaria la calidad de la educacién mediante una prueba de
rendimiento. :

Un serio problema se planted con los profesores, que antes de
la reforma eran empleados publicos y se regian por la respectiva
escala de sueldos. A partir de la reforma, perdieron la condicidn
de empleados de Estado, pero podian optar por continuar siendo
remunerados de acuerdo con aguella escala , o por aceptar el

32 VIVAS, REYNA y R. PARRA.
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sistema de remuneraciones del sector privado, segun el cual pueden
negociar sueldos y ascensos. Los profesores pasarlan en cualquier
caso, a regirse por el Cédigo de Trabajo.

El Ministerio de Educacidén continué supervisando las escuelas
transferidas a fin de asegurar que las normas y directrices de los
programas de estudio fuesen correctamente aplicados.

La financiacion se hacia mediante una subvencioén entregada al
sector privado o a las municipalidades, a través de un pago por
cada estudiante matriculado. En el sistema de financiacidén se han
producido importantes desajustes por lo que en 1987 se modificd la
ley de subvenciones mediante la introduccidén de una unidad de
cuenta denominada unidad de subvenciones en educacidén (USE), sobre
bases permanentes, a fin de efectuar los pagos por alumno de
acuerdo con el ajuste de sueldos y salarios del sector publico, 'y
la modificacién de la estructura de pago para lograr una mejor
aproximacién de los costos por afio de estudio, y la introduccidn
de coeficientes especiales para asignar pagos adicionales para
aquellos tipos de educacién mas costosos (especial, técnica vy
rural).

kkkkkkkk

De estas esperiencias se pueden extraer importantes
consecuencias para la educacién. Una primera es que la naturaleza
de la accién educativa justifica plenamente la participacién local,

la adecuacién a puntos de partida muy heterogéneos, a
peculiaridades o identidades culturales que no sdélo es preciso
rescatar sino enriquecer y desarrollar. Pero también es cierto

que la unidad nacional en estos paises se ha ido construyendo
gracias a la participacién en cédigos comunes. A partir de ahi el
problema consiste en cémo promover una amplia diferenciacidén 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 llegada 3. En
este sentido, para garantizar los objetivos propuestos seran
1ndlspensab1es dgiles ‘estructuras de evaluacién de resultados y
mecanismos eficaces de compensacién de diferencias.

Los modelos descentralizados han demostrado mayor
responsabilidad frente a los resultados del trabajo, pero 1las
politicas de descentralizacién llevadas a cabo en América Latina,
debido a la existencia de desequilibrios previos, han terminado
por provocar una mayor correspondencia entre desigualdad social y
desigualdad educativa. Una politica que promueva la participacién
requiere un activo rol de la administracién central en 1la
asignacion de recursos de acuerdo a modalidades que superen la
capacidad inicial de cada institucidn, regidén o ambito local para

3 TEDESCO, cit.
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desarrollar sus iniciativas. Pero dicho rol debe compatibilizarse
con mecanimos que garanticen el dinamismo y la eficacia de 1las
instituciones locales.

Otra importante conclusién esta referida al curriculum: cémo
desarrollar un proceso gque, a partir de las condiciones culturales
locales, produzca 1la apropiacién de conocimiento socialmente
significativo, genere conocimiento endégeno Yy distribuya
democraticamente sus contenidos. Tedesco sugiere respetar la
maxima heterogeneidad en el punto de partida de los aprendizajes
pero intentando, al mismo tiempo, alcanzar 1la mayor homogeneidad
en el punto de llegada.

De momento, 1las experiencias de descentralizacién y de
desconcentra01on en América Latina son poco claras en cuanto a sus
resultados. La mayor eficiencia administrativa esperada requeriria
al menos ponen en marcha programas de capacitacién que enfrenten
la limitada y desigual distribucién de la capacidad de gestlon.
Obviamente ello se ve limitado por criterios financieros

Con relacidén a lo técnico pedagdgico, puede decirse que un
curriculum con contenidos locales se vuelve mas pertinente Yy
facilita los procesos de aprendizaje. Sin embargo, esos programas
locales deben articularse con el nivel nacional en proporciones a
determinar, puesto que ellos solos no conducen ni a la unidad
nacional, ni al acceso a conocimientos universales relacionados con
el desarrollo de la ciencia y, por el contrario, tiende a limitar
la movilidad del educando, fijandolo a su cultura local.

En el campo econdmico, las experiencias de descentralizacién
indican que los recursos financieros disponibles para la educacién
no han aumentado, sino que la situacién se ha agravado con la
desresponsabilizacién del organismo central. Pero, por otra parte,
hay muestras de que la comunidad ha aportado recursos adicionales
para la construccién y mantenimiento de establecimientos escolares.

Finalmente, en el terreno politico, la aspiracién de mayor
participacién estad no satisfecha en la mayoria de los casos, puesto
que los procesos de desconcentracidén parecen mas bien fortalecer
los caciquismos locales.

34 CASASSUS, cit.
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V. Conclusiones y Recomendaciones

Aqui se presentardn algunas conclusiones que pueden extraerse de
las experiencias analizadas y algunas recomendaciones para el
desarrollo de otros procesos de descentralizacion Yy
desconcentracién de los sectores sociales.

I. La primera de estas conclusiones se refiere al rol que ha de
tener la administracién central. Es frecuente pensar que 1lo
importante de este proceso son las nuevas competencias de los
érganos y entes desconcentrados o descentralizados. Sin embargo,
ello no es suficiente para que el proceso se desarrolle; por el
contrario, un sistema descentralizado y desconcentrado de servicios
sociales, requerird no solamente una nueva descripcién de
competencias de los entes descentralizados y érganos
desconcentrados, sino una transformacién de 1la estructura
administrativa central, que en algunos casos puede significar
incluso un reforzamiento de la misma ™.

En primer lugar, la administracién central debe conservar un
rol de orientacién de 1las instituciones, 1lo cual implicara
generalmente una profunda remodelacién de la estructura central
que suele no estar preparada para cumplir este rol. En un sistema
descentralizado es preciso desarrollar la capacidad de orientacidén
basdndola en un sistema de informacién que va desde la base (a
través de los drganos descentralizados y desconcentrados) a los
niveles superiores (gobierno nacional).

'En segundo lugar, el Gobierno debe coordinar la politica de
los diferentes sectores sociales entre si, entre los diferentes
programas ejecutados por cada sector para evitar o controlar
duplicidades y lograr mayor eficiencia y entre todos los agentes
que actuarian en este campo, incluyendo a los agentes publicos y
a los privados. .

En tercer lugar, le corresponderia asegurar la financiaciodn
de las politicas sociales para evitar desigualdades. La
descentralizacién no es incompatible con 1la dependencia de
recursos, por lo que serd el Gobierno nacional el encargado de
asegurar la financiacidén de las politicas, completando los recursos
propios que hayan sido concedidos a los entes descentralizados.

Este tema estd intimamente relacionado con el de la equidad.
En efecto, un sistema de financiacién basado en la capacidad del

3 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, pag. 23 y ss.
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territorio no haria sino acentuar las desigualdades previas. En
relacidén a la educacidén, una politica que promueva la participacion
requiere un activo rol de 1la administracidén central en la
asignacién de recursos de acuerdo a las prioridades, superando la
capacidad inicial de cada institucidén, regidén o ambito local, para
desarrollar sus iniciativas *.

En los ultimos afios viene planteandose la necesidad de
reformular la organizacién de las instituciones relacionadas con
las politicas sociales. Para ello se ha pensado en crear una
autoridad social o un gabinete social que coordine sus actividades
y que, a la vez, constituya un interlocutor valido frente a las
autoridades econdmicas; ello no es incompatible «con 1la
descentralizacién.

Las propuestas mas recientes sobre politica social se refieren
a una fuerte centralizacidén y concentracién de ciertas competencias
en el seno del Gobierno nacional, combinada con otra técnica de
organizacién administrativa, la descentralizacidén territorial. La
primera tendria la ventaja de la coordinacién, asi como la de crear
un interlocutor valido frente a las autoridades econdmicas, para
lo gque incluso se podria crear una especie de autoridad social o
gabinete social. La propuesta de descentralizacidn trataria de que
las decisiones sobre estas politicas fueran mas participativas; con
ello se pretende que determinadas decisiones que afectan a las
politicas sociales no sean tomadas por el Gobierno nacional sino
por otras autoridades territoriales (regionales o municipales),
también elegidas por sufragio universal.

Aunque pudiera parecer paraddéjico que se esté proponiendo
centralizar y descentralizar a la vez no existe, en realidad,
contradiccién alguna ya que cualquier tipo de descentralizacidn
requiere previamente una administracién central fuerte con roles
bien definidos, que oriente las decisiones de las administraciones
descentralizadas y desconcentradas. Por otra parte, la
concentracioén de poderes en una autoridad social, no supone
necesariamente aumentar el grado de estatizacién de los servicios
sociales, ni tampoco acentuar la tendencia al tecnocratismo
estatal; se trata solamente de hacer posible que el Gobierno sea
capaz de controlar el aparato estatal para reorientarlo de acuerdo
a sus criterios °'. En definitiva, se trata de procurar que dentro
de la Administracién del Estado exista una autoridad unica que

36 Conclusiones . Seminario Internacional acerca de la
Descentralizacién vy Desconcentracién de los Servicios Sociales,
Brasilia, Brasil, 9 al 12 de octubre de 1989; pag. 392.

37 CEPAL "Desarrollo equitativo. Algunas sugerencias para la
acién". Divisién de Desarrollo Social. Doc. de 22 de diciembre de

1988, pag. 10.
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posea un proyecto de politica social y que tenga la suficiente
capacidad de gobierno como para evitar los problemas de
descoordinaciodn.

Por ultimo, hay que reiterar que al hablar de administracion
central se trata no solamente a la administracién del sector
respectivo sino de todo el gobierno nacional. La politica de
descentralizacién en general debiera ser impulsada por el Estado
en todos los sectores y cuando no ha ocurrido asi, el proceso se
torna enormemente dificultoso. Asi ocurrié, por ejemplo, en
Argentina respecto a la educacidén, ya que no existieron politicas
globales explicitas orientadas a la descentralizacidén. Por ello,
el sector educacidén asumié la responsabilidad de avanzar en esta
tematica. Ello implicé que el proceso estuviera 1lleno de
obstaculos, siendo la falta de un marco de politicas publicas
explicitas a nivel nacional y provincial una dificultad adicional.

2. También es importante referirse al espacio geografico sobre
el que se va a descentralizar o desconcentrar la prestaciodn.

En rigor, es casi imposible determinar un espacio concreto
para un sector en general es casi imposible y resulta de gran
complejidad determinar hasta qué punto los servicios que presta el
sector publico son asuntos 1locales, regionales, comarcales,
nacionales, etc.

Por otra parte, parece evidente que los servicios sociales,
como conjunto, pertenecen a una categoria hibrida por incluirse en
ella los asuntos que permiten tanto la intervencioén del Estado como
la de una o varias colectividades locales. Ello exige que la
asignacion de competencias sea extremadamente clara.

El problema que se plantea es si se deben adaptar a los
sectores las divisiones politico-administrativas existentes en el
pais, haciéndolas coincidir con las sectoriales y hacer después
las necesarias transferencias de competencias a las autoridades
que gobiernen dichas divisiones. La gran ventaja de este tipo de
esquema .es que permitiria wuna auténtica descentralizacioén vy
garantizaria que las autoridades elegidas fueran responsables del
funcionamiento de los servicios sociales. Por otra parte, ésta es
la forma mds factible de integracidén de los servicios sociales en
un espacio geografico homogéneo, sea éste regional o municipal. De
esta manera, en cada sector organizado de manera descentralizada,
existirdn competencias en manos del Ministerio Central, de 1la
regién y del municipio (o incluso departamento, si ésta es 1la
divisién que existe en el pais), organizados de la manera que mejor
se adapte a esta estructura politico-administrativa.

La otra solucién consistiria en dejar que cada sector
determine el espacio geografico ideal para la prestaciéon del
servicio, sin tener que coincidir necesariamente con las divisiones
politico-administrativas del pais. El mayor inconveniente en este
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caso es que dificilmente habria un proceso de descentralizacidn

politica y administrativa, con autoridades democraticamente
elegidas que gobiernan los sectores. A lo mas se tratara de
procesos de descentralizacidén funcional o de desconcentracioén
caracterizados por una cierta dependencia Jjerdrquica de la
autoridad.

Por otra parte, si se permite que cada sector elija el espacio
geografico a través del cual organizarda el servicio, se estara
dificultando la integracidén de servicios y la intersectorialidad.
No obstante, este segundo inconveniente puede obviarse cuando los
sectores no son muy fuertes y puede constituirse un sistema
integrado de prestacion de servicios alrededor de uno de los
sectores. Esto es lo que propone la OPS respecto a los SILOS cuya
puesta en funcionamiento, aun cuando no se ha descentralizado
politica y administrativamente el pais, puede constituir un
instrumento de transformacidén alrededor del cual constituir los
sistemas de participacién y de integracién de otros servicios
sociales.

Las experiencias al respecto parecen mostrar que ambas
modalidades tienen ventajas e inconvenientes. Es preciso tener en
cuenta que si los sectores se organizan en torno a espacios propios
no coincidentes con las divisiones politico-administrativas del
pais, se estara en presencia de descentralizaciones funcionales o
desconcentraciones. Esto es lo que ha ocurrido en Chile al dividir
el antiguo Servicio Nacional de Salud en 26 servicios autdénomos -el
Sistema Nacional de Servicios de Salud- que no coinciden en el
espacio ni con la regidén, ni con la provincia ni con el municipio.

lLos sectores suelen preferir divisiones adecuadas a sus
caracteristicas. En México, por ejemplo, se senala que uno de los
mayores obstaculos al proceso de descentralizacidén es la falta de
concordancia entre el municipio y la jurisdiccidén sanitaria,
considerada como la demarcacidén mas eficiente para los servicios
de salud.

Pese a ello, parece preferible adaptar los sectores a los
espacios politico-administrativos, sin perjuicio de la
desconcentracidén interna del sector desde el punto de vista de su
propia eficacia relacionada ya no con factores politicos y
administrativos, sino con economias de escala y caracteres propios.
De no ser asi se perderian los beneficios de la descentralizacidn
relacionados con la responsabilidad sobre la prestacidn social de
una autoridad elegida.

3. Otra importante conclusién se refiere a la dinamica de 1los
procesos de descentralizacién y desconcentracién y, mas
especificamente, a la influencia del marco normativo.

Es evidente que no puede pasarse de un sistema administrativo
centralizado a otro descentralizado, a través de una simple
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decisidén politica. Por el contrario se requiere de un proceso mas
o menos largo en el que seran identificables, al menos, una
intencién de ruptura con la centralizacidon y una construccioén
dindmica del sistema descentralizado, para lo que sera preciso una
significativa accidén estatal en este sentido asi como wuna
modificacién en la actitud de la sociedad civil. ‘

De todas formas no existe una 1légica wunivoca para la
construccién de estos procesos puesto que cada descentralizaciodn,
no solamente serd diferente en su punto de partida (caracterizado
por un mayor o menor grado de centralizacidén), sino también en el
objetivo perseguido.

Ademds, el objetivo descentralizador casi nunca es resultado
de una decisidén, sino de un conjunto sucesivo de decisiones:de
orden politico y administrativo adoptadas a lo largo de un periodo
de tiempo. Los sistemas resultantes en poco se parecerdan a los
primitivamente disefados puesto que se iran reformulando conforme
vaya avanzando el proceso de descentralizacion. En todo caso, las
distintas dindamicas dependerdan de las raices histdéricas de 1los
paises, que proporcionaran una percepcién del problema, un cierto
consenso de la sociedad sobre la forma de distribucidn espacial del
poder del Estado y desde luego una voluntad politica de mantencidén
o transformacién de dicha distribucién.

Desde el momento de la ruptura hasta el logro real de 1la
descentralizacién se darda un proceso discontinuo de avances y
retrocesos, con efectos previstos e imprevistos.

El procesc descentralizador requerirad un nuevo proyecto
institucional. En realidad, una nueva institucionalidad tampoco es
suficiente; una reforma de caracter politico- administrativo no
puede por si sola modificar el tipo de sociedad en dque se
implementa . Sin embargo, una institucionalidad de este tipo es
condicién necesaria para iniciar el proceso descentralizador.

En primer 1lugar existiria una etapa de preparacidén, de
apertura del proceso y de realizacioén de los ajustes de emergencia.
En ella se deberan diseflar las normas que directa o indirectamente
estdn relacionadas con el proceso descentralizador. También se debe
preparar una estrategia politica y de concertacién para apoyar el
proceso. Asimismo se tiene que disefiar una campafa de difusiodn
respecto a las necesidades y medidas que seran adoptadas, tanto por
el poder ejecutivo como por el legislativo. En segundo lugar, habra
una etapa de transicidén, de formalizacién de las normas basicas del
proceso asi como de ejecucién de las medidas econdmicas
institucionales y administrativas que inician la dinamica del
mismo. Por ultimo, en la fase de consolidacién se terminan de
ajustar las estructuras y mecanismos de gestidén de los gobiernos
descentralizados, conformdndose un verdadero sistema.
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En todo caso, cualquiera sea la forma que tomen esas etapas,
se debera llegar a un conjunto arménico de normas gue compongan un
sistema de toma de decisiones con ©participacién de 1la
administracién central y de la administracidon descentralizada. Ese
conjunto arménico no implica uniformidad ©puesto que 1la
heterogeneidad de 1lo 1local impide establecer un sistema de
descentralizacién homogéneo.

No hay un momento concreto predeterminado en el que tiene que
aparecer completamente configurado este marco normativo. Senén
Gonzalez, al hacer su estudio sobre la descentralizacidén de la
educacidén en tres provincias argentinas, puso de manifiesto que
tanto en Jujuy como en San Luis se reformdéd la Constitucién
‘provincial, incorporando la temdtica de la regionalizacidén, cuando
los proyectos ya estaban en marcha. Si bien no se fijaron plazos
para avanzar, es probable que la existencia del marco juridico
contribuyera a plasmar las propuestas en aaciones educativas. No
obstante, en todos los casos se menciond la incongruencia entre las
normas juridicas, su inflexibilidad y los proyectos de cambio.

Por otra parte, existen otras regulaciones de menor nivel que
operan como limitantes de las politicas. Por ejemplo las referidas
al personal se consideran derechos adquiridos por los docentes y
traban la posibilidad de reforma o flexibilizacién. En Chile el
tema del personal se soluciond con una norma expresa que suprimio
el caracter de funcionarios piublicos a los docentes y personal
sanitario traspasado a las municipalidades.

La recomendacioén que se desprende de todo esto es que el marco
normativo debe acompafar el proceso pues sélo una norma legal puede
efectuar las necesarias transferencias de competencias. Dicha norma
debe ser clara y precisa para evitar que el proceso se trabe. Las
normas deben afectar no solamente a las competencias dque se
transfieren, sino que han de referirse también expresamente al tema
del personal, asignaciones presupuestarias, propiedad de la
infraestructura utilizada en 1los servicios, inversiones, etc.
porque en otro caso las normas vigentes trabaran el proceso
descentralizador. :

El éxito de un proceso descentralizador requiere 1la
negociacién con las fuerzas que se oponen a el. Efectivamente, es
‘preciso tener en cuenta que siempre existiran fuerzas sociales para
las que sera mas conveniente actuar en un sistema de gobierno
centralizado; éste suele ser el caso de las grandes empresas, las
organizaciones empresariales y los sindicatos. Serd preciso también
un consenso sobre el sentido y el quantum de descentralizacidn,
incluso entre los no opositores; efectivamente la ejecucidn de las
medidas esenciales para impulsar el proceso requieren un consenso
fundamental de todas las fuerzas sociales a nivel nacional,
regional Yy local. Este proceso supone negociaciones
interpartidarias, especialmente entre los partidos con mayor
representacién parlamentaria, y 1llegar a acuerdos con las
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organizaciones de la sociedad civil. Todo ello a fin de establecer
los limites y costes que impone un proceso descentralista que
genere una amplia movilizacién.

Para la implementacidén del proceso de descentralizacidn sera
importante 1la movilizacién de 1las fuerzas sociales dque se
beneficiarian del mismo, es decir, de la poblacién que debe mostrar
las iniciativas locales y los proyectos especificos que p051b111tan
aterrizar la orientacién general en realidades concretas m}

Por ultimo, es preciso tener en cuenta la heterogeneidad de
los entes que van a ser descentralizados. Ello obliga a adaptar
los esquemas de gestlon a las particulares condiciones sociales y
econémicas del espacio de que se trate. En principio, la
descentralizacién responde a objetivos no uniformistas vy
légicamente debe privilegiar 1la diversidad de situaciones
concretas. Ninguna decisién administrativa puede garantizar que
todas las regiones o municipios estén preparados al mismo tlempo
para encargarse de sus nuevas atribuciones. No obstante, como se
ha advertido, los entes descentralizados estan articulados con los
niveles superiores, siendo dificil implementar un proceso
descentralizador si los receptores son muy heterogéneos entre si.
Por consiguiente, una conclusién muy importante respecto a 1la
normativa que plasma el proceso es que "la legislacién bdsica no
debe imponer un modelo uniformista de organizacién sino unos
principios generales y flexibles. En segundo lugar esta normativa
debe ser suficientemente amplia para permitir que cada uno de los
entes locales o descentralizados se dote de un reglamento de
organizacién peculiar"

El tema de la uniformidad y heterogeneidad tiene trascendencia
no solamente en cuanto a las normas juridicas sino también respecto
al apoyo institucional en su conjunto. En el proceso de
municipalizacién de servicios sociales colombianos, por ejemplo,
quedd de manifiesto la gran heterogeneidad del grado de desarrollo
de la red municipal. Desde luego, la distinta capacidad econémica,
administrativa y técnica de cada municipio implica que requleren
un apoyo institucional diferenciado.

Esta situacidén también es que es valida para aquellas
competencias cuyos titulares son entes descentralizados, porque
son normalmente ejercidos por el Gobierno Nacional. Sin duda es

38 C. LAVAGNINO "La concentracion territorial y los caminos para

la descentralizacién en el Uruguay". Cuadernos del CLAEH, n¢° 48,
1988, pags. 13 y 14. ' ' . '
39 J. BORJA "Dimensiones tedricas, problemas y perspectivas de
la descentralizacidén del Estado" en VVAA Descentralizacidén del

Estado, Movimiento Social y Gestidén Local FLACSO, Santiago 1987,
rag. 53. :
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éste uno de los males del centralismo consiste en ejercer no sdlo
competencias propias, sino también los de otros entes. En tales
casos debe iniciarse un proceso de devolucidén que, aunque hno
implica reforma del marco Jjuridico, si supone cambios
institucionales “°.

4. Un cuarto tema importante es el de las relaciones entre los
procesos de descentralizacién Y desconcentraciodn. La
descentralizacién que transfiera competencias a entes distintos
del Estado debe acompanarse de una asignacidén de competencias a
los érganos periféricos del mismo Estado.

En efecto, uno de los objetivos fundamentales de este proceso
es colocar en concordancia, en cada nivel territorial, autoridades
descentralizadas ¥ autoridades desconcentradas, dotadas de poderes
complementarios 4T,

En particular, una vez iniciado el proceso de
descentralizacién, la desconcentracién se impone en tres
direcciones principales:

- a) La primera tiene que ver con el principio de
especializacidén de las competencias seguin los diferentes niveles
de las colectividades, lo que no excluye campos de competencia
compartidos entre el Gobierno y las colectividades territoriales.
Llevando estas consideraciones a los sectores sociales, es facil
comprobar que ninguno de ellos puede estar totalmente
descentralizado y que siempre seguiran existiendo competencias en
manos del Gobierno nacional; la coordinacién en el territorio de
que se trate exigira, por lo tanto, un proceso paralelo de
transferencia de competencias a los dérganos desconcentrados.

b) Por otra parte, frente a las autoridades
descentralizadas, que seran elegidas y dispondran de iniciativa y
de poder de negociacién general, el Estado no debe encontrarse
debilitado por células ministeriales cerradas que le harian perder
las ventajas de una negociacién global. Esta seria posible si

existiera una fuerte coordinacidn central y érganos
desconcentrados.
c) Finalmente, el principio de transferencia a las

colectividades locales de 1los servicios necesarios para el

40 COPRE La_ _descentralizacién. Una oportunidad para la
democracia, cit. pag. 39.

“ Maurice LAMBERT "Contenido y consecuencias de la
descentralizacién sobre el desarrollo del territorio y las
relaciones de poder en Francia"® VVAA Funcién Publica 'y
Descentralizacidén, Bogota, Colombia, 1987, pag. 42.
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ejercicio de las competencias transferidas, conduce por si mismo
a una distribucidn de los servicios del Estado.

El analisis del proceso de descentralizacién de la educacién
en Argentina destaca en este sentido que el funcionamiento de los
distritos educativos, sin una simultanea readecuacién del nivel
central, o sea, de la estructura organizativa del Consejo de
Educacidén se convirtié en fuente de graves problemas, provocando
un desfase entre la descentralizacién operada a nivel distrital y
la concentracién de funciones y atribuciones en las instancias
centrales del Consejo Provincial de Educacién. 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.

5. También debe considerarse 1la informacidn que requiere
determinado sector para tomar decisiones de forma descentralizada
o desconcentrada. .

Estos procesos se justifican porque las autoridades locales
estan mas cercanas a la informaciodn y por lo tanto pueden recabarla
facilmente y tomar decisiones rapidas y precisas en funciodn de la
misma. Pero no siempre es asi pues las tradicionales prestaciones
centralizadas de servicios sociales se han basado en un sistema de
informacidén vertical que va desde la cupula a la base. Este esquema
es muy dificil de romper. Por lo tanto la transformacidén de un
sector desde un sistema centralizado requerird modificaciones
importantes en los sistemas de informaciédn.

Los expertos del sector salud se han preocupado especialmente
en este sentido.

En Chile, por ejemplo, las modificaciones mas importantes se
refieren a la computarizacién de 1la informacidén. Especial
trascendencia dr ha alcanzado en la mecanizacidén de las Aareas
sistema de Atencidén Primaria, sistema Integrado de Epidemiologia
(defunciones, enfermedades de notificacén obligatoria y egresos
hospitalarios); Administracién de Recursos Humanos; Coste de
operacioén; Despacho de farmacos.

Estos sistemas permiten obtener: perfiles de morbi-mortalidad
por establecimientos Y comunas, costos por centro de
responsabilidad y patologias, costo social del ausentismo laboral
y, en resumen, dotan de agilidad y oportunidad a la informacién
para la toma de decisiones administrativas. Ademas, se simplificé
la cantidad y calidad de los formularios.

En el SILO de Cali ha tenido mucha importancia el denominado
Sistema de Informacién para la Atencién Primaria (SIPAP), que
contempla mediciones sucesivas del estado de salud de la poblacidén
en relacién con sus aspiraciones culturales, econdémicas y sociales.
Este concepto rebasa el tradicional enfoque de un Sistema de
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Informacién (SIS), reemplazandolo por otro mas amplio que incluya
otros componentes del bienestar.

El SIPAP efectua mediciones, a través de indicadores
seleccionados, suministrando elementos suficientes a todos 1los
niveles de la organizacién para 1la solucién de problemas
coyunturales. En primera instancia se aplica a nivel del Nucleo
de Atencidén Primaria, por ser ésta una estructura béasica en la
prestacién de servicios integrales. En este contexto, su propdsito
no obedece a la busqueda de indicadores globales y estaticos, sino
a algo que facilite el proceso de toma de decisiones en el nivel
en que se ejecutan las acciones, de manera que todas las
determinaciones estén destinadas a servir a un propdsito definido
para que la organizacién alcance sus metas.

Procedimientos de informacién similares deben ser establecidos
en todos 1los paises y en todos 1los sectores que pretendan
descentralizarse.






