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Democratizacion del Estado

Dennis Aguiluz Ferrari**

y descentralizacion®

EN CENTROAMERICA SE MANIFIESTA UNA VOLUNTAD MAYOR PARA LLEVAR ADELANTE UN
PROCESO DE DEMOCRACTIZACION DE LA SOCIEDAD Y LA DESCENTRALIZACION POLITICO-AD-
MINISTRATIVA, SE PLANTEA COMO UN PROCESO DE CAMBIO QUE POTENCIALMENTE CONS-
TITUYE UNA DE LAS MEgIDAS IMPORTANTES PARA TRANSFORMAR EL APARATO ESTATAL Y

LOGRAR LA PARTICIPACI

Introduccién

Por motivos conocidos, en
Centroamérica comienza a manifes-
tarse una voluntad mayor de lograr o
fortalecerlademocracia, lo que significa
llevar adelante un proceso de
democratizacién de la sociedad. En una
primera instancia, esto presupone la
existencia y evolucibn de mecanis-
mos e instituciones  politicos y
constitucionales que garanticen efec-
tivamente el goce de los derechos so-
ciales y humanos de los ciudadanos,
sus libertades civiles y politicas, el
pluralismo politico, el sufragio universal
sin ninguna cortapisa a !a libre ex-

* Este articulo fue presentado en una ponen-
cla en el Seminario-Paz, Democracla y
Adinistracién Piblica en Centroamérica.
ICA_I;, celebrado del 1 al 4 de diciembre de
1987.

** Elautor es consulior Independiente.

enero-junio/1990

N CIUDADANA EN LA GESTION DE LOS ASUNTOS PUBLICOS.

presién politica de los ciudadanos, y
gobiernos elegidos democraticamente
mediante el anterior mecanismo.

Pero entendida en un sentido
amplio, como forma de gobierno y de
organizacion social que adopta una
determinada comunidad nacional, la
democracia es un sistema de vida social
que trasciende la existencia meramente
de instituciones y mecanismos que
hagan posible el funcionamiento de una
democracia politica. La democracia
tiene también raices en lo econémico y
social. Es decir, ella no alcanza la
plenitud de su significado si no estan
presentes, o no se favorecen y desarro-
llan, otras condiciones de orden
economico y social, para que todos los
ciudadanos, todas las clases sociales,
particularmente los grandes sectores
marginados y pobres de la poblacién,
gocen efectivamente de otros derechos
y beneficios que sélo son posibles si
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existe una mayor equidad social. Una
equidad basada en una distribucion
mas Justa de la riqueza para minimizar,
si es que no eliminar, desigualdades in-
justas en las condiciones de vida dentro
de fa comunidad. Esto es, debe haber
también una democracia econdmica y
una democracia social, aunque la sola
mencion de estos conceptos abre toda
una polémica ideoldgica respecto de su
significado.

Asi entendida la democracia re-
quiere el desarrollo de transfor-
maciones que conviertan a la sociedad
en una democracia méas participativa
donde no sdlo se reconozca formal-
mente, sino que también se garantice
de manera real, el derecho de todo
ciudadano a tener parte como
protagonista en las decisiones y ac-
ciones que alteran o pueden alterar su
situacion de vida, o su condicion de
miembro de |a sociedad. Esto supone
necesariamente, por lo mengs tedrica-
mente, un Estado abierto al conjunto de
la sociedad, de manera que esté
facilitada la participacion real y
cotidiana de los ciudadanos en la
gestion de los asuntos publicos, lo que
entre otras cosas implica {a existencia
de canales institucionales que hagan
accesible el aparato politico-ad-
ministrativo a los sectores sociales que
hasta el momento se encuentran mas
alejados de sus centros de decision.

La democratizacién de la sociedad
plantea, por consiguiente, grandes
disyuntivas en distintos planos, cada
una de las cuales entrafa una serie de
cuestiones complejas, que deben ser
consultadas y maduradas socialmente
para que el poder politico opte por [a al-
ternativa escogida por la mayoria de la
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sociedad. Una de las primeras disyun-
tivas es: {Se desea fortalecer una
democracia representativa, o se desea
convertir el sistema politico-social en
una democracia plenamente par-
ticipativa, o se prefiere optar por un sis-
tema social y de gobierno que combine
la democracia representativa y la
democracia participativa? En
cualquiera de esos casos, aunque en
cada uno por cauces y con aicances
diferentes, la democratizacion de la
sociedad implica ciertas transfor-
maciones estructurales en el Estado y
en la sociedad misma. Es decir, la
disyuntiva obliga a gque se replantee la
cuestién del Estado y, como parte de
ello, por constituir una de esas transfor-
maciones, que la organizacién de su
aparato y su estilo de gestién carac-
teristico sean ajustadas a las nuevas
condiciones que impone @ cons-
titucién y el afianzamiento de
sociedades democraticas.

Sise acepta quetal premisa es cada
vez mas valida ante la situacion que
enfrenta actuaimente Centroamérica, el
proceso de democratizacion debe al-
canzar a la admnistracion estatal para
que se convierta en otro instrumento
importante por el papel que ya cumple
de! sistema democratico. Al discutir
este mismo tipo de cuestion, el Con-
greso tberoamericano sobre Sociedad,
Democracia y Administracion,
realizado en Alcald de Henares
(Espafia) en 1984, destacd que con el
fin de conseguir gue se lleven a cabo en
ella las transformaciones necesarias
para liegar a esa conversacién, el
aparato estatal necesita actuar en varias
direcciones: posibilitar la participacion
de |la poblacién en la gestién pabiica,
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promover la organizacion y desarrollo
de la sociedad civil, y democratizarse
internamente. Para ello es necesario
crear un “estilo de gestién democratico”
en ese aparato, que se diferencia clara-
mente de los estilos de gestion
predominantes en los regimenes
autocraticos {vid, INAP, Espafia
1985:454).

Es indudable que esa conversion
demanda cambios fundamentales en el
aparato estatal, mas alla de los per-
seguidos con las reformas ad-
ministrativas intentadas hasta hace
poco. Los resultados de esas reformas,
por lo coman mayormente infructuosas
sise hace un balance entreios objetivos
propuestos y los logros alcanzados, ad-
vierten gue tal tarea debe emprenderse
dentro de otros parametros y que, por
lo tanto, lodas las probabilidades in-
dican que enfrentara mayores
obstaculos, muchos de ellos tal vez in-
superables si no existe una firme
decision politica de tniciarla, ni con-
ciencia en la ciudadania de que ella
constituye un objetivo de todala nacion.
Se trata, pues, de una empresa que
debe estar legitimada y respaldada
politica y socialmente, para gque el
gobierno democratico de ta sociedad
no se sustente en bases precarias.

No se pretende sefialar aqui todos
tos posibles cursos de accién y las
imedidas apropiadas para proceder a
esa transformacion. Por un lado, los
problemas que menoscaban la eficacia
v la eficiencia de la administracion esta-
tal son mdltiples y la mayoria de elios
complejos, cuya resolucién adecuada
requiere un conocimiento hondo de la
problemética de {a burocracia estatal
para comprender sus raices y buscar
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soluciones alternativas. Por otra parte,
tas tareas que debe cumplir la ad-
ministracion estatal no sélo se han in-
crementado cuantitativamente sino que
a la vez se vuelven mas compiejas
cualitativamente. A la que ya tiene en-
comendadas, las tradicionales y las
relativas a la consecucién de objetivos
de desarrollo socio-econémico que
cada gobierno se propone alcanzar, se
vienen a sumar otras cuando se con-
vierte realmente en un instrumento que
coadyuve a fortalecer un sistema
democratico, si en este sentido actia en
direcciones como las indicadas mas
arriba. Es obvio que en este caso
también se requiere un conocimignto
profundo de dimensiones y variables
relativas al caracter que tiene el Estado,
su papel y sus relaciones con la
sociedad civitl, asf como una compren-
sion de las raices de otra clase de
problemas que constituyen valladares
serios para la transformacion ad-
ministrativa del Estado, tales como el
clientelismo y la corrupcion que estan
presentes en la administracion estatal.

No obstante, se examinaran varias
cuestiones relativas a la des-
centralizacion politico-administrativa,
por tratarse de un proceso de cambio
que potencialmente, cuando esta bien
concebido y las razones para llevarlo a
cabo son motivadas por con-
sideraciones politicas y sociales
amplias relacionadas con la
democracia, constituye una de las
medidas importantes que pueden ser
desarroliadas para impulsar la transfor-
macién del aparato estatal y la par-
ticipacion ciudadana en la gestion de
los asuntos pablicos. La des-
centralizacion ha llegado a ser un tema
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de mucha actualidad que en distintas
partes del mundo ocupa una buena
parte de pensamiento potitico y ad-
ministrativo, ya que se ha convertido en
uno de los asuntos claves relacionados
directamente con la cuestion del Estado
y ¢ ejercicio de la democracia. En
Centroamérica, sin embargo, no es ob-
jeto del mismo grado de atencién, a
pesar de que en algunos paises estan
emprendiéndose proyectos de
regionalizacion. En los paises
centroamericanos existe un interés
mayor en la privatizacion, tanto en los
circulos politicos como en los
académicas, lo que hasta cierto punto
resuita paradéjico, pues se pierde de
vista que la descentralizacién también
ataca el meollo de la cuestion que se
pretende resolver con la primera (el
papel y el tamarfio del aparato estatat),
pero con propositos e implicaciones de
alcance social mas amplios que el de los
perseguidos con la privatizacion.

La descentralizacién:
propésitos y cuestiones
que plantea

Desde el punto de vista tedrico,
seg(n se argumenta en la literatura
sobre el tema, la descentralizacién
ofrece muchas posibilidades para
lograr distintos propésitos. Los
beneficios potenciales que encierra son
multiples, especialmente para el caso
de los lamados paises en desarrollo,
pues se han identificado hasta catorce
ventajas que se derivan de llevar
adelante procesos de descentralizacion
(Rondinelli, 1981:135-136). Por con-
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siguiente, la descentralizacién potitico-
administrativa es justificada con base
en un conjunto ampiioc de razonamien-
tos que abarcan argumentos de
caracter administrativo, politico,
economico-territorial y valorativo (Ba-
rrios, 1987:166-167)

En la practica,” sin embargo, los
propositos perseguidos con la des-
centralizacion han sido limitados en
relacion con las distintas posibilidades
que ella ofrece tebricamente. Aunque la
evaluacion de distintos esfuerzos de
descentralizaclbn ha mostrado casos
en los que también se han procurado
otros objetivos, las medidas de des-
centralizacion perseguidas en diversas
regiones han sido motivadas casi ex-
clusivamente por preocupaciones de
lograr mayor eficiencia en las
operaciones gubernamentales, obser-
vacién que es valida para el caso
centroamericano. Por esa razén, las
modalidades a las que mas se recurre
son la desconcentracién administraiva
y la creacién de organismos paraesta-
tates para que cumplan funciones y ac-
tividades que, desde un punto de vista
gerencial, se supone que pueden
ejecutarlas de manera mas eficiente que
el gobierno central. Sin embargo, no
hay suficiente evidencia empirica de
que esas medidas hayan logrado elevar
la eficiencia y la eflcacla de! gobierno.
Mas aln, la ejecucién de un proceso de
descentralizacién plantea diversos
problemas de gestion administrativa
{vid, Savoie, 1985), que cuando no son
sopesados y resueltos adecuadamente
contribuyen mas bien a la ineficien-
cia gubernamentat.

Pero tas razones para ia des-
centralizacion pueden basarse en con-

enero-juniof1990



sideraciones mas amplias y no sdlo en
criterios -de eficiencia gubernamental.
Ademds de distintos beneficios
econdmicos y politicos que ella puede
producir (vid, Rondinelli, 1981:138), se
considera que también tiene un vinculo
con la equidad social y la democracia;
esto es, que, la descentralizacién
politico-administrativa puede ayudar a
posibilitar la participacién popular en la
gestion publica, a promover fa or-
ganizacion y el desarrollo de la
sociedad civil, asi como a la
democratizacion interna del aparato es-
tatal. Enefecto, cada vez se acepta mas
ampliamente que la descentralizacian
asuno de los procesos centrales para la
democratizacién del Estado.

ta descentralizacién responde a
varios propositos, pero el que actual-
mente es puesta en el primer plano es
. que debe perseguir, democratizar la

vida social, promover y fortalecer la par-
ticipacion ciudadana en los asuntos
politicos, ademas de contribuir a hacer
mas eficaz y eficiente la labor de la ad-
ministracion estatal. Asi entendida, la
descentralizacion puede oponerse a la
filosofia y principios de un proyecto
politico, por cuanto también significa
una cuestibn vincutada directamente
con la descentralizacién del poder y la
participacién popular entodos los asun-
tos que conciernen a la sociedad civil.
Por esto, no sorprende que
evaluaciones recientes despierten gran-
des dudas acerca de las motivaciones
politicas para descentralizar en algunos
paises, asi como el compromiso que
tengan las burocracias estatales con la
descentralizacion. . o

En suma, no ohstante la retérica
politica y las preocupaciones por este
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tipo de propositos, los resultados de
politicas de descentralizacion en
muchos paises en desarrollo han sido
frustrantes, de lo cual la literatura sobre
el tema proporciona evidencia abun-
dante. Como se ha sefalado, la des-
centralizacién requiere precondiciones
y politicas de apoyo que muchos
gobiernos no pueden proporcionar o no
proporcionaran, asi como cambios de
actitudes y comportamientos por pare
de tuncionarios de gobiernos centrales
que hasta ahora han sido dificiles de ob-
tener (Rondinelii, 1981:134).

Por tales razones, el proposito con-
creto de esta ponencia es plantear,
dentro de los limites de espacio, una
serie de consideraciones y cuestiones
de orden tedrico y practico que con-
tribuyen a analizar mas de cerca la
problematica de Jla descentralizacion
del Estado, entendida por muchos
como una de las claves de la
democratizacion y, bien concebida, de
fortalecimiento de la capacidad de
gestién de aquél, particularmente en
una época en la que la crisis que enfren-
ta Centroamérica demanda realizar o
redoblar esfuerzos en esa direccion.
Por lo tanto, lo que se ha tenido en
mente es simplemente abrir a la dis-
cusion un tema que, sin ser reciente,
abre nuevos desafios para buscar op-
ciones que, sin menoscabo del papel
del Estado en la solucion de los
problemas mas agudos de la sociedad,
permitan redimensionar fa ad-
ministracién estatal vy -elevar su
capacidad de gestibn, desde una
perspectiva que privitegia la
constitucion o el fortalecimiento de
sociedades politica, social vy
econémicamente democréticas.
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Dado el propoésito perseguido, debe
observarse desde el principio que la
descentralizacién entrafia cuestiones
que, cuando se manifiestan en la
practica, pueden convertirse en con-
trarios de los fines buscados con elia,
como de hecho ha sucedido en diferen-
tes experiencias. Esto es asi debido a
que la descentralizacion es un
problema complejo, tanto por com-
prender distintas dimensiones que in-
cluso lo hacen un concepto dificil de
definir, como por estar asociado
estrechamente a otras cuestiones igual-
mente complejas, como son, por
ejemplo: la esencia de la democracia y
la forma como puede ser ejercida; el
caracter del Estado y el papel que
cumple; el nivel de legitimidad que al-
canza socialmente el ambito de accion
del aparato estatal; el grado de
capacidad que existe en la sociedad
para organizarse politicamente sobre
una base duradera y para crear o for-
talecer organizaciones sociales con dis-
tintos fines; el grado de poder que haya
glcanzado la burocracia estatal y la
posicion o el comportamiento que elia
adopte frente a los problemas que debe
ayudar a solucionar. Por esto la des-
centralizacion politica y administrativa
abre unaserie de interrogantes sobre su
verdadera finalidad y los resultados
efectivos que logra en la practica, pues-
to que encierra muchas paradojas y
ambigledades. Se exponen a con-
tinuacién aigunas de esas interrogan-
tes, no con ¢l objeto de dares una
respuesta  inmediata, sino el de
mostrar cuestiones de fondo que
deben ser consideradas necesaria-
mente cuando se frata de promover
un esfuerzo de descentralizacion:
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4Es la descentralizacién una
estrategia eficaz para lograr una
sociedad mas democratica y par-
ticipativa, particularmente en el nivel
local y de &mbito rural? éPara beneficio
de quién estd destinada la des-
centralizacién y con qué finalidad? ¢Es
la descentralizacion la solucion mas
adecuada para todos los problemas de
la centralizacion excesiva del control
politico y administrativo, 0 es sélo un
sucedaneo para un conjunto variado e
interrelacionado de problemas
politicos, econdmicos, sociales y ad-
ministrativos que estan presentes en un
momentoc dado? &Cuéles son las fun-
ciones del Estado que deben y pueden
ser descentralizadas sih que se menocs-
cabe seriamente su razén de ser?
¢Puede haber un bhalance apropiado
entre centralizaciéon vy des-
centralizacion? En los paises donde
aparentemente hay una decision
politica superior de descentralizar (o
regionalizar) la administracién estatal,
ila ideclogia de la descentralizacidn
favorece la autonomia focal o encubre
una forma diferente de ejercer el control
central? Cuando la descentraiizacion
supone un nivel alto de participacion
ciudadana, ¢se crean o desarrollan con-
diciones suficientes para que ésta dé
poder efectivo a los grupos populares?
éCuales son los limites de la des-
centralizacion det poder del Estado?
éEs la descentralizacién, como un
proceso que debe proseqguir,
democratizar la vida social, una
estrategia realista ante las condiciones
prevalecientes en los paises
centroamericanos?

Planteada en los términos
anteriores la perspecitva desde la cual
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se aborda aqui el tema, en las secciones
siguientes se comentaran algunas de
las cuestiones que ameritan mayor
reflexion para Hevar adeiante una
politica descentralizadora, tanto de
orden tedrico como practico. Esto es
necesario porque, al contrario de lo que
puede esperarse por las muchas ven-
tajas que se le sefalan y las distintas
razones que se argumentan en su favor,
la experiencia acumulada en distintas
regiones del mundo muestra mas bien
gue en un gran numero de casos los
resultados de politicas de des-
centralizacién han sido infructuosas, o
diferentes a los esperados. Esto se
atribuye en parte a la dificultad de
definicion que tiene el término des-
centralizacién, razéon por la cual,
primeramente se tratara el problema
conceptual ya que los defectos de cog-
nicién sobre las propiedades esenciales
_de este fendémeno se manifiestan en la
definicion.

L a dificultad conceptual
de la descentralizaciéon

La descentralizacion es un concep-
to que sin ser nuevo en el vocabulario
de las ciencias sociales es dificil de
definir, pues todavia no posee la
claridad suficiente para precisar la
esencia de su contenido, sus diferentes
manifestaciones y los alcances que
puede tener. Esta dificultad conceptual

1. Por ejemplo, en tres documentos guber-
namentales preparados este mismo ano en
Guatemala, la descentralizacién es definida
de manera bastante diferente. Ver los
documentos mimografiados mencionados
en las referencias bibliograficas de este
trabajo.
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sigue comentandose en la literatura
casteliana, ingiesa y francesa mas re-
ciente que trata el tema de la des-
centralizacion {vid., v.g., Curbeio, 1986;
Boisier, 1987; Marsden, 1986; Sills et.
al., 1986; Lemieux, 1986; Jung, 1987,
Rondinelli, 1981 1983; Mangelsdorf,
1988; Conyers, 1984, impresicion que
también se manifiesta en documentos
de organismos internacionales y guber-
namentales gque examinan el tema o
proponen proyectos de des-
centralizacion y desconcentracién ad-
ministrativa.' Esta situacién tiene
implicaciones practicas, puesto que por
faita de una comprension adecuada de
lo que ese proceso entrafia, muchos
proyectos de descentralizacion no
llegan a ser culminados. Esto ocurre
muchas veces por tratarse de un
proceso gue enifrenta la resistencia de
diversos agentes, particularmente
cuando al tratar de ser desarrollado se
comprueba que menoascaba las esferas
de poder o los intereses del grupo que
controla et poder politico, de "élites" o
lideres locales tradicionales y de la
burocracia estatal.

La dificultad conceptual de ia des-
centralizacién deriva de la multi-
plicidad, complejidad y hasta
subjetividad de los elementos que
entran en juego en este proceso, razoén
por ta cual su comprensidn requiere
trascender los limites estaticos que fija
cualquier definicion. Sin embargo, se
considera que ia falta de claridad en la
definicion es un problema que debe ser
atendido, tanto para expiotar de
manera mas realista los procesos de
descentralizacion, como para evaluar
los resultados que logran en la practica
(vid. Mangelsdorf, 1988; Jung, 1987).
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Porlo anterior, conviene prestar al-
guna atencidn a la definicion, puesto
que parte de la ambigliedad concep-
tual resulta de la variedad de arreglos
institucionales gque son presentados
bajo el concepto de descentralizacidn.
Aunque en el sentido amplio de la
paiabra la descentralizacion no esta
restringida a las organizaciones y fun-
ciones estatales, en términos generales
por ella se entiende el traspado de
autoridad sobre ciertas competencias o
actividades desde el goblerno central a
instituciones que, por tener per-
sonalidad juridica propia y cierta
autonomia para actuar, no se en-
cuentran respecto de él en una relaciéon

-de jerarquia y subordinacion. Sin em-
bargo, la definicion no es tan simple
debido a que se identifican varias
modalidades ¢ formas de des-
centralizacién, cada una de eflas con su
propia definicidén pero sin que en todos
los casos exista consenso respecto del
significado de'los conceptos.

" 2. Bl concepto de devolucidn tiene origen
anglosajon y no es de uso comin en la ter-
minologia administrativa latinoamericana.
Se refiere a la transferencia de poder a
niveles inferiores de la jerarguia, con la
posibilidad para éstos de aigin grado de
autonomia, que puede llegar a ser con-
siderable, respecto al centro. Sin embargo,
los drganos centrales mantienen cierto nivel
de supervision, particularmente en asuntos
financieros. Por lo general esta referido a fas
administraciones de caracter local (cfr, Ron-
dinelli, 1981; Maddick, 1966). Para aigunos
constituye el caso tipico de des-
centralizacion politica.

3. En la terminotogia del derecho ad-
ministrativo mexicano cuya literatura es bas-
tante conocida en Centroamérica, estaforma

- @8 llamada “descentralizacién por
colaboracion", la cual se presenta cuando al
Estado impone o autoriza a organizaciones
particulares su colaboracion, para hacertas

participar en el sjercicio de la funcién

administrativa.
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Esas formas oscitan desde la des-
centralizacion entendida en el sentido
indicado anteriormente, hasta aquellas
en las que las organizaciones man-
tienen cierta relacién de jerarquia y sub-
ordinacién respecto del centro. Aunque
tampoco hay consenso en cuanto al
namero de eilas, se han identificado
hasta slete formas diferentes de des-
centralizacion: (1) Devoiucién?. (2)
delegacién a organismos auténomos,
modalidad con la cual la funcién de
provision de determinados bienes y ser-
vicios es traspasada a agencias
plblicas o cuasipiblicas que estan
fuera de la estructura burocratica or-
dinaria (descentralizaclon técnica o
funcional); (3} desconcentracién, que
cansiste en la transferencla ¢ atribucion
de una competencia o facultades de
decision  ejercidas por organos su-
periores de la administracidén (v.g.,
ministerios) a d6rganos inferiores
{oficinas de campo), disminuyendo
relativamente la relacién de jerarquia y
subordinacién mas no la autoridad, por
lo que siguen sometidos a los poderes
jerarquicos superiores (des-
centralizacién administrativa); (4)
delegacion a organizaciones paralelas
o "desburocratizacion®, forma mediante

la cual cubiertas funciones de

regulacion y control que son ejercidas
habitualmente por el sector pubiico,
pasan a ser asumidas por entes cor-
porativos particulares de muy variados
tipos (v,g., asociaciones profesionales,
camaras de comercio, camara de in-
dustria, tatc);3 {5) patrocinio de or-
ganizaciones no estatales tales como
cooperativas; {6) privatizacién; (7)
autogestion o cogestidn {(vid. Ron-
dinelli. 1983; 188-189; Barrios, 1987;
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167, Smith, 1986; 461; Banco Mun-
dial, 1983; 143-144; Maddick, 1966;
23; Uphoff, 1986; 221-224),

No obstante esas formas muitiples
de descentralizacién, aunque segura-
mente pusden haber objeciones para
gue las dkimas sean incluidas como
tates, comiunmente se considera que la
descentralizacion  politico-ad-
ministrativa solo abarca las tres
primeras. En los paises latinoa-
mericanos, como también en algunos
paises europeos latinos (Francia) y
crecientemente en el contexto
anglosajon (inglaterra y Estados Unidos
de Norteamérica), se hace general-
mente una distincidon entre des-
centralizacion y desconcentracion. Por
lo tanto, se puntuatizaran algunos
aspectos que estan presentes en la
distincion.

La descentralizaciéon politica
{"devolucién* y gobiernos regionales
cuando existen verdaderos procesos de
regionalizacién) y ia desconcentracion
son modalidades de descentralizacion
tarritorial. La desconcentracién, en el
sentido apuntado arriba, o como
generalmente la definen los nor-
teametricanos, "ocurre cuando una
unidad politicamente independiente
delega algunos de sus poderes a niveles
subordinados dentro de la or-
ganizacion”. (Porten y Olsen, 1976; 74),
consisten basicamente enla delegacién
de autoridad burocratica y el traspaso
de las correspondientes facultades
decisorias de oficinas centrales o de-
pendencias periféricas, o como alguien
ha dicho, en una "diseminacién de con-
trol dentro de una organizacion par-
ticular" (Lemieus, 1986; 320). La
desconcentracion implica luego un
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“reordenamiento y reforzamiento de las
lineas verticales de mando de las estruc-
turas gubernamentales" (Barrios,
1987:167), por lo que se considera una
forma menor de descentralizacidn”

En cambio, ia descentralizacién
politica supone siempre la existencia de
otras personas morales (o juridicas); es
decir, se crean personas morales o se
fortalecen cuando ya existen, a las
cuales se transfiere una determinada
competencia, facultades decisorias y
recursos, con el derecho de formular
paliticas para areas territoriales deter-
minadas. Por lo tanto, el término des-
centralizacion suele estar reservado
para ia transferencia de autoridad
politica de una organizacion a otra, de
un cuerpo corporativo a otro, lo que
presupone "particidn del vinculo
jerarquico oficial entre la organizacion
central y la unidad descentralizada, aidn
si el centro retiene jos llamados poderes
supervisores” (Lemieux, 1986: 320). Por
regla general, la descentralizacién
politica procura dotar a los gobiernos
regionales y locales con una autonomia
mayor. Mas alld de esto, también
puede extender la participacion de esos
gobiernos enla formulacidn de politicas
del gobierno central, forma que incluso
podria ser més importante para estudiar
tos cambios reates que tienen lugar en
un proceso de descentralizacidn (vid.
Benz, 1987). En resumen, puede
decirse que la descentralizacion
politico-territorial responde fundamen-
tatmente a aspiracionss o propdsitos
politicos, a una necesidad de distribuir
espacialmente el poder del Estado.

La segunda forma (des-
centralizacion técnica ofuncional), aun-
quetambién supone la creacion de una
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organizacion con personalidad juridica
propia y que puede tener algun grado
de desconcentracion, se sustenta en
otro tipo de criterio, pues responde
fundamentalmente a una preccupacion
o necesidad delograr mayar eficacia y
eficiencia en la provision de bienes y
servicios gubernamentales. La des-
centralizacion técnica supone la exis-
tencia de asuntos o servicios
especializados que requieren cono-
cimientos y procedimientos que sblo
estan al alcance de especialistas, por lo
que es0s asuntos o servicics son en-
comendados a organizaciones
{(empresas publicas, empresas
mixtas, instituciones descentralizadas
de servicios) que operan con inde-
pendencia o autonomia de la ad-
ministracién central, sobre las cuales
ésta ejerce ciertas facuitades de control
y vigilancia. Sin embargo, considerada
desde la 6ptica de este trabajo, la
descentralizacion funcional o técnica ha
constituido en esencia un factor de
centralizacion, puesto que muchos or-
ganismos descentralizados, creados
para que cumplan de manera méas efi-
ciente nuevas actividades estatales
fuera de ios controles y entrabamientos
burccraticos normales de la ad-
ministracién central, han contribuido a
centralizar en el gobierno nacional
4. 8in embargo, las municipalidades mismas

pueden tener organizaciones des-

cantralizadas de este tipo la provisidn de

ciertos servicios (v.g.. agua, electricidad),

como de hecho e_xisten ¢asos en algunos

&a15es8 centrqamencanos. .

5. Esto es comin cuando los norteamericanos

definen |a descentralizacion a secas, como

{o muestra el ejemplo siguiente: " el procesc

madiante el cual agencias gubernamentales

u organizaciones locales obtienen recursos

y la autoridad para adaptacion oportuna a

condiciones locales especificas en el
campo" (Uphoff, 1986:221).
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varias funciones o areas de competen-
cia que en otra época estaban en manos
delas municipalidades.4

Asi pues, la descentralizaciéon ha
mostrado ser dificil de definir por la mul-
tiplicidad de formas que tiene. Pocas
definiciones han logrado sintetizar en
qué consiste el proceso cuando se in-
cluyen varias de las formas descritas
anteriormente. De las muchas
definiciones propuestas en ia literatura,
la siguiente puede considerarse entre
las mejor elaboradas: "La des-
centralizacién es [...} la transferencia o
delegacion de autoridad legal y politica
para planificar, tomar decisiones y ges-
tionar funciones publicas desde el
gobierno central y sus agencias a
organizaciones de operacién de esas
agencias, unidades de gobierno subor-
dinadas, corporaciones puablicas y
semipuablicas, autoridades de desarro-
llo regionai o a nivel de otra area espa-
cial, autoridades funcionales, gobiernos
autonomos locales, u organizaclones
no gubernamentaies" (Rondinelli, 1981:
137). La ventaja de esta definicién
respectode ctras esque nolimita ia des-
centralizacion a las estructuras de
poderes a organizaciones no estatales,
pues incluye la transferencia de
poderes a organizaciones no estatales.
Pero también tiene sus limitaciones.
Por un lado, por ser tan amplia con-
funde a la devoluclén y la descon-
centracion, por ejempio, como
pracesos idénticos en cuanto a la que
se transfiere y el caracter de las
relaclones (jerarquicas ¢ ng, ad-
ministrativas o polfticas) que se crean
para "transferir o "delegar’ la "autoridad
legal y politica".® Por otro lado, refleja
una visidn demasiado lineal de la des-
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centralizacion. Nada dice, por ejemplo,
respecto del conflicto centratizacion-
descentralizacion, ni de los propositos
de la descentralizacién en cuanto a la
democratizacién, la distribucién de
poder, la autonomia politica local y la
participacion cludadana.

Hechas las aclaraciones anteriores,
debe indicarse que el interés de este
trabajo se centra mayormente en la des-
centralizacion politica, esto es, enla dis-
tribucion territorial del poder, Esto en
razon del significado que las tendencias
descentralizadoras en las relaciones
entre ios gobiernos central, regionai y
local, tienen para la democratizacién
del Estado, la liamada en algunas par-
tes ta democratizacién geografica y la
participacléon popular.

La problematica
de la descentralizacién
centralizacién

La dificultad del concepto de
descentralizacién es e aspecto que
comienzaa mostrar la problematica que
encierra este proceso, o que propor-
ciona una base inicial para examinar su
grado de viabilidad en una situacion
dada. Su andlisis requiere tener en
cuenta que la descentralizacién es un
proceso que ocurre como una reaccion
o respuesta a un estado de
centralizacion y burocratizacién que en
un determinado momento se considera
excesivo, por lo que ha de com-
prenderse cudles han sido las cir-
cunstancias que historicamente
condujeron a esa centralizacion, asi
como sus ventajas y limitaciones para
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fines politicos o propositos ad-
ministrativos de la gestion estatal.
Tomando también en cuenta que en ia
realidad no hay un estado absoluto de
centralizacién o de descentralizacion,
e igualmente que en la estruc
turacion politico-administrativa del Es-
tado hay casos en los que la
descentralizacion fue previa a la
centralizacion, el interés en la des-
centralizacion ha tendido a fluctuar por
influjo de circunstancias politicas o
consideraciones de otra naturaleza
(v.g., propésitos de desarroiio), tanto
dentro de paises individuaies como en
el plano internacional. Por tanto, como
se ha sefalado respecto de los paises
en desarrollo, un periodo en el cual hay
un movimiento general hacia una des-
centralizacion mayor, ha sido seguido
por un movimiento en direcctén opues-
ta hacia formas de gobierno mas des-
centralizadas, o viceversa (vid.
Conyers, 1984: 188). Esta tendencia os-
cilatoria que muestra ta relacién entre la
centralizacion y la descentralizacion,
puede hacer pensar que el resurgimien-
to actual del interés en la des-
centralizacién constituye otra fase
temporal de esa relacion, o bien inter-
pretarse como orientado a lograr un
cambio mas fundamental en el papel, la
estructura y la gestion del.aparato esta-
tal, estimulado por distintos factores
(v.g., concepciones diferentes del
desarrollo, proceso de demo-
cratizacion, mayor participacién
popular) y que potenciaimente en-
vuelve modalidades diferentes de des-
centralizacion. De ser asi en este
Utimo caso, puede pensarse que
probablemente la descentralizacidn
que se logre no sera seguida méas tarde
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por una politica de reversidn hacia un
estado de centralizacion relativa.

Enretacién con ese (ltimo punto, no
es conveniente que la centralizacion y la
descentralizacién sean vistas como ten-
dencias o movimientos necesariamente
antagonicos, no obstante haber casos
en que la realidad los muestre hasta
contradictorios. Aqui surge nuevamente
el problema conceptual. La relacién
centralizacléon-descentratizacion no
entrafia una dicotomia, esto es, {a exis-
tencia de dos arreglos para el ejercicio
del poder que se exctuyen mutuamente.
El lenguaje que se utiliza llega a
dicotomizar centralizacién y des-
centralizacion, convirtiéndolos en con-
ceptos antindmicos y, por lo tanto,
estableciendo una polaridad que en
nada contribuye a analizar adecuada-
mente la problematica que se desea
resolver. Tal como se ha sefialado lo
mismo respecto de la lengua inglesa
(Werlin, 1988: 56), en la espafiola no
existe un término que abarque el con-
tinuo que existe entre esos dos ex-
tremos, ni otro que comprenda la
extension medio donde Jas tendencias
centralizadoras y descentralizadoras
estan sustancialmente en balance. Dela
observacion anterior se deriva un punto
que interesa sefialar.

Los propositos explicitos e
implicitos que estan detrdas de una
politica de descentralizacién son por lo
general variados y complejos. Su
analisis podria mostrar que un
programa de descentralizacion puede
perseguir también alguna cen-
tralizacién que tiene un propdsito espe-
cial, como en el caso en que ella sea
vista como un paso hacia ef fogro de
una mayor integracion nacicnal. El exa-
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men de distintas experiencias ha per-
mitido observar que ambos ocurren
simultaneamente, por lo que el concep-
to de "descentralizacion dentro de la
centralizacién', o la descentralizacion
como un medio de "recentralizacion', es
uno de los aspectos mas importantes
del interés actual en la des-
centratizacion  (vid. Conyers, 1983:
101; 18886: 90).

La consideracion anterior hace ver
claramente que en un analisis de la des-
centralizacion deben tenerse en cuenta,
como una de las cuestiones mas impor-
tantes, las modalidades o tipos de des-
centralizacién y el caracter publico,
privado o corporativo de los actores a
los que se transferira o delegara poder.

En cuanto a la primera de esas
cuestiones, dado gue la des-
centralizacion adopta distintas
modalidades, gue deben ser vistas
como serie de un continuum, un punto
previo que ayuda a precisarlas son los
criterios que pueden tomarse en cuen-
ta para medir y explicar el grado de des-
centralizacién y, por consiguiente,
también el de centralizacion Dentro de
los escasos estudios que han dado
atencion a este punto, se acepta que la
primera mensura de descentralizacion
se relaciona con los poderes, fun-
ciones o fareas gubernamentales que
son transferidas o delegadas. Esto in-
cluye: el numero vy significacion que
tienen los poderes o funciones que son
descentralizadas; el tipo de autoridad o
poder que estransferido con respecto a
cada actividad o tarea funcional; el area
o el nivel en la jerarquia politica y ad-
ministrativa al cual es transferido esa
autoridad o poder; la persona u or-
ganizacién que ejerce el poder o
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autoridad en ese nivel o area; y los
medios legales o administrativos
mediante los cuales ia autoridad o los
poderes son transferidos (Conyers,
1986; Smith, 1978). Entre otras
variables para medir el grado de
centralizacion-descentralizacion en las
relaciones centro-periferia de un pais,
que pueden ser definidas operacional-
mente confacilidad, se han utiizado las
siguientes: las funciones de los gobier-
nos subordinados, su dependencia
financiera, y el tamarno y estructura de
los goblernos regionales y locales
(Jung, 1987). Asi, seglin ia forma como
estos elementos aparezcan conjugados
en la practica, puede determinarse el
grado en que existe una mayor © menor
descentralizacion y {as modalidades
que ésta tiene en cada caso particular.

En cuanto al caracter privado o cor-
porativo del recipiente del poder se ha
llegado a distinguir entre la
privatizacién de la provision de ciertos
bienes y servicios, y la autogestion
obrera y sindicalismo (vid. Curbelo.
1984). Esta distincidn es sugestiva por
cuanto abre un panorama mas amplio
para tratar el problema de la
privatizacién, debido a que a ésta se le
ha imprimido conceptualimente un sen-
tido limitado. La cuestion que se plan-
tea aqui es que la privatizacion es
impulsada por una tendencia que vela
por intereses particulares, sin cotejara
con modalidades de descentralizacion
que pueden considerarse alternativas
para el problema que supuestamente se
desea solucionar con la privatizacion.

Tomando lo planteado en esta
seccion y en la anterior como elemen-
tos de un marco conceptual somero,
conviene ahora dar una ojeada pronta
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a los antecedentes y experiencias re-
cientes de descentralizacion en
Centroamérica. Dos razones prin-
cipales mueven a hacerlo.

Una, que se pueda visualizar si
existe una relacion entre la des-
centralizacion y la democratizacion. En
los paises donde se han iniciado
procesos de democratizacion o de for-
talecimiento de la misma, los gobiernos
parecen estar de acuerdo sobre la
necesidad de descentralizar territorial-
mente el aparato administrativo estatal.

Estos proyectos tienen entre sus .

propésitos explicitos lograr una mayor
eficiencia enla accidén administrativa del

Estado, pero no siempre esta clara su -
vinculacion con la democratizacién que

se persigue. La interrogante surge al ob-
servar las experiencias en otras partes
del mundo, incluida la América Latina,
donde las demandas para des-
centralizar territorialmente ef Estado en-
cuentran acogida creciente entre los
politicos, indistintamente de su
ideologia o doctrina politica. No
obstante, como se ha sefalado, pocos
partidos politicos han realizado un es-
fuerzo para ilevar a cabo esa des-
centratizacion. Sea debido a la crisis
economica, la guerra, la necesidad de
consolidar el poder politico, o bien la
renuencia generat de un goblerno de
afiojar su control sobre la autoridad
central, los esfuerzos de des-

centralizacién quedan relegados a un

plano secundario (Wilson, 1987: 237).
La otra razdn es que la des-
centralizacién todavia no es un tema de
debate amplio en Centroamérica, par-
ticularmente en lo concerniente a la
necesidad de impuisarla como parte del
esfuerzo de democratizacion. Los
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cientificos sociales y los ad-
ministradores pliblicos no parecen
preccuparse mayormente det tema, a
pesar de la rigueza de cuestiones
politicas, sociales y administrativas que
la descentralizacién plantea respecto
del papel del Estado y su accién ad-
ministrativa. Unc delos "indicadores' de
esta indifarencia es que el terna no suele
ser tratado en las revistas de clencias
sociales y de administracion pudblica
editadas en la region centroamericana,
hasta ahora la regionaiizacion y la des-
centralizacién son las modalidades que
han llegado a ser objeto de interés, aun-
que sélo por parte de técnicos de la ad-
ministracién publica y consuitores
internacionales, pero preocupados por
cuestiones de eficiencia y racionalidad
administrativa. ‘Aigo similar sucede con
el caso de la autonomia municipal, pese
a ser un tema de mayor abolengo.

Antecedentes y experiencias
recientes de descentralizacién
en Centroamérica

En América Latina fa des-
centralizacion, cuyotratamiento incluye
usuaimente la regionalizacién, la des-
concentracién administrativa, el for-
talecimiento de la autonomia municipal
y la participacion poputar, es un tema
de viejo cufio. Se trata de una cuestién
que histéricamente, aunque de un
modo pendular, ha sido objeto de
preocupacién politica y de grandes
debates, al grado que desde ios Iniclos
de los procesos de independencia
origind conflictos dentro y entre Es-
tados. Basta recordar que en
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Centroamérica la pugna entre
centralizacién y descentralizackdn
politica se manifestd en la adopcion
inicial del modelo de Estadofederal y su
desintegracién posterior en Estados
unitarios.

En el presente siglo, sefialadamente
a raiz de los procesos de planificacién
econdmica que los paises adoptaron
como estrategia para superar sus es-
tadios de desarrollo desde el comienzo
de los afios sesentas, el tema de la des-
centraiizacion ha surgido vy
desaparecido dentro de la discusion
politica en diferentes ocasiones, pero
adquirid ala vez nuevas dimensiones en
to social ¥ lo administrativo. Es decir,
trascendié la clasica polémica de ta dis-
tribucion del poder entre el gobierno
federal y los goblernos de los Estados
municipales en los Estados federales, y
entre el gobierno nacional (o central) y
los gobiernos locales en ios Estados
unitarios. La introduccién de la
planificacién fue uno de los ingredien-
tes de una decisidn politica mas amplia,
que fue fa de convertir el Estado en el
‘promotor del desarrollo®, lo que con-
dujo a que su campo de accién se ex-
tendiera practicamente a todos los
ambitos mas importantes de las ac-
tividades economicas y sociales y, con-
secuentemente, a que su aparato
politico-burocratico creciera hasta al-
canzar niveles que ahora se consideran
casl ingobernables. Estos hechos
produjeron distintas situaciones que
redimensionaron la problematica de la
descentraiizacién. Una de las prin-
cipales fue que el sector de instituciones
descentralizadas de empresas piblicas
y mixtas, que es donde mayormente se
ha manifestado ia intervencién del Es-
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tado como "benefactor' y "empresario",
lo que llevé aparejado una aita y cre-
ciente centralizacién de decisidn
politica y de recursos, erosioné cada
vez mas el papel de los gobiernos lo-
- cales, tanto desde el punto de vista de
Su autonomia econdmica, como de
instancia mas inmediata de los
ciudadanos para intervenir como
protagonistas en las decisiones y ac-
ciones que les incumben directamente.

En distintas oportunidades esa
situacién ha sido percibida politica y so-
ciaimente como una cuestion que
necesita ser corregida. En la época en
que el Estado "desarrollista’ aicanzd su
apice,® se buscé aminorarla casi ex-
clusivamente mediante propuestas y
acciones de desarrolio y planificacion
regional,” asf como con programas de
participacion comunitaria. Sin embar-
go, constituyeron fundamentalmente
iniciativas u ofertas emanadas "desde
arriba" que no satisfacian plenamente
. las aspiraciones o demandas regionales
y locales. En la presente década, con el
agravamiento de la crisis econdmica y
el inicio precario de procesos de
democratizacién, pareciera que la des-
centralizacion recobra un espacio mas
importante en el debate politico y que
con ella se estarian persiguiendo

8. Nos referimos a {a época en que casi nadie
cuestionaba el papel del Estado como et
promotor del desarrollo, en que se creia fir-
memente que la solucidn de los problamas
del desarrolio se encontraba en la’ adopcion
del modelo de sustitucion de importaciones,
yenque la planificacién, segin el modelo de
organizacion institucional que se establecid
para manejarla, era la herramienta fun-
damental para que el Estado cumpliera

- eficazmente su papel.

7. Para una revision de los cambios concep-
tuales en los estudios regionales realizados
en América Latina durante log Gltimos vein-
ticinco afnos, véase Czerny y Dembicz: 1986,
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propbsitos mas amplios. En varios
paises latinoamericanos se han iniciado
experiencias de descentralizacion o se
han preparado propuestas para
emprenderla (vid. v.g., CLAD, diciembre
1987, INAP, Guatemala, 1987; Edelman,
s.f.), pero poco se conoce de ios resul-
tados concretos que se han alcanzado
en funcion de los propodsitos per-
seguidos, al menos de |0s que han sido
enunciados explicitamente. Es decir, no
se sabe todavia cuales son los limites a
que llegara una verdadera des- .
centralizacién del poder del Estado v,
por lo tanto, én qué medida apoya el
transito hacia una democracia mas
participativa.

En el caso particular de
Centroamérica, los problemas
derivados de la aita centralizacién-con-
centracion de decisiones y recursos en
las instituciones estatales, han
generado recientemente intentos de
regionalizar la estructura y el fun:
cionamiento del aparato administrativo
estatal con el fin de acercar los servicios
publicos a las comunidades. Dos
aspectos merecen ser observados
sobre este particular. Uno, que estos
nuevos esfuerzos, segun se declara ex-
presamente, propician la participacién
de la poblacion en las acciones de
desarrollo, aunque con modalidades
diferentes. El otro es que todavia no es
claro si lo que persiguen algunos de
estos intentos es sdlo “racionalizar' ia
demanda de servicios para hacer mas
eficiente la oferta gubernamental. Los
casos de Guatemala, Nicaragua y
Costa Rica merecen ser descritos
brevemente.

En Guatemala se promuigd en
diciembre de 1986 una ley de
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regionalizacion, |la cual crea un sistema
naclonal "preliminar de reglonalizacién
con el fin de "asegurar', promover y
garantizar la participacién de la
poblacion en la identificacién de
problemas y soluciones, y en la
gjecucion de programas y proyectos de
desarrolle". Asimismo, la regio-
nalizacién se establece con ef objeto de
descentralizar la administracion pblica
y lograr que las acciones gubsrnamen-
tales se lleven a cabo conforme a las
necesidades de la poblacién. La
delimitacion territorial de las regiones
so ha hecho "con el objeto de efectuar
acciones de gobierno en las que, junto
0 subsidiariamente con la ad-
ministracion publica, participen sec-
tores organizados de la poblacién". En
septiembre de 1987 se emitid la Ley de
los Consejos de Desarrollo Urbano y
Rurat, con el objeto de crear "un sistema
de organizacion de caracter territorial
que permita la participacion organizada
y coordinada de la poblacién en las
instanclas nacional, regional, depar-
tamental, municipal y local, para que
impulsen el desarrollo urbano y rural en
sus respectivos niveles”. Un capitulo im-
portante de esta ley es el que establece
los criterios de distribucion del 8% det
presupuesto general de Ingresos or-
dinarios del Estado a las
municipatidades, recursos que por
mandato constitucional se les deben
trasladar anualmente. En el momento

8. Cuando se escribia este trabajo, estaba dis-
cutiéndose en la Asamblea Nacional de ese
pais, una ley de municipios con el proposuto
de desarrollar, entre otros principios fun-
damentales sobre los municipios es-
tablecidos en la constitucidn politica, la
autonomia y las formas de gobiernos
municipales, asi como sus relaciones con
otras instancias estatales.
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de escribir este trabajo se estaban
preparando distintas medidas para
poner en practica toda esa legislacion.

En Nicaragua el Goblerno de la
Revolucién Sandinista emitld el 26 de
julio de 1982 of Decreto No. 1081, con
el gque inicid un programa de des-
centralizacion basado en una
regionalizacién def sector publico, para
fo cual creé 9 gobiernos o autoridades
regionales. El propdsito principal de la
regionalizacién es dobile: por un lado,
aumentar |a eficiencia del aparato esta-
tal, que ha crecido rapidamente; por el
otro, fortalecer las municipalidades
tanto administrativa como politica-
mente, para lo cual una de las fun-
ciones principales de ios goblernos
regionales es proporcionarles un sis-
tema de apoyo descentralizado. El
programa contiene aspectos que o
diferencian marcadamente de otras ex-
periencias de regionalizacién y ha
logrado avances importantes, pero
también ha experimentado limitaciones
serias. Estas debidas a la falta de una
integracion y coordinacion adecuadas
entre las instancias regionales y el nivel
central, pero también porque ias exi-
gencias de la guerra han obligado a
hacer modificaciones en el esfuerzo de
regionalizacion (uid. Wilson, 1987;
Downs, 1987; Rodriguez Rivera, s.f.).

En Costa Rica, desde los Gitimos
anos deladécada pasada, cobré mayor
importancia politica llevar adelante una
politica de desconcentracién ad-
ministrativa, con base en una
regionalizacion de los servicios esta-
tales. 15 de octubre de 1979 el territorio
del pais es dividido en reglonss por
medio del Decreto Ejecutivo N2 10653-
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P-OP, division que es modificada el 15
de febrero de 1985 con el Decreto
Ejecutivo N° 16086-PLAN, que establece
la regionalizacién oficial vigente (6
regiones). En 1987 se ha preparado otro
decreto gjecutivo en el cual se plantea
la constitucién de un “subsistema de
direcciony planificacion regional, como
parte integrante del Sistema Nacional
de Planificacion, con el fin de mejoraria
direccién y coordinacion de la Ad-
ministraciéon P(blica en las diferentes
regiones del territorio nacional con la
participacion activa, consciente y or-
ganizada de ia poblacién del pais". De
emitirse este decreto, el subsistema
estara Integrado por el Ministerio de
Planificacion y Politica Econémica y los
consejos regionales. Estos dltimos son
considerados "los 6rganos encargados
de garantizar la participacion de la
poblacitn en las diferentes regiones del
pais para la identificacion, formulacién
y ejecucion de los planes, programas y
proyectas prioritarios de dichas
regiones".
"desconcentracion regional” de las
instituciones del sector publico con
base en la regionalizacion oficial
vigente.

Un examen de ia numerosa
documentacioén existente (textos
fegales, planes de desarrollo, informes
presidenciales, propuestas y documen-
tos técnicos de distinta clase), permite

9. £ Poder Ejecutivo ha presentado a ia
Asamblea Legislativa un proyecto que per-
mitira financiar a ias municipatidades con el
diez por ciento de! presupuesto nacional para
sus actividades de inversion. Hasta el
momento esa reforma no ha sido aprobada,
aunque desde febrero de 1987 tiene dic-
tamen unénime afirmativo de una comision
legislativa especial que fue creada para
analizarla.
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Asimismo, se plantea la

colegir que las politicas de
regionalizacion promovidas por las tres
Ultimas administraciones (inciuida la ac-
tual) han perseguido un doble
propésito, aunque no expresado en
cada caso con los mismos términos ni
con el mismo énfasis: impulsar un
proceso de "democratizacion
geografica’, incluido un fortalecimiento
financiero de las municipalidades.9
para que se logre un nivel mayor de par-
ticipacion ciudadana; y racionalizar |a
gestion publica en las regiones
"periféricas’ mediante una mejor or-
ganizacion de la oferta y demanda de
sevicios gubernamentaies. Estudios
recientes hacen ver que los resultados
alcanzados hasta el momento son bas-
tante limitados debido a la conjugacién
de distintos factores, entre eltos: No se
ha logrado formular una politica
regional clara; persiste una
centralizacion alta en la formulacién de
las politicas de desarrollo y en el control
de tos recursos financiergs; los gobier-
nos locales se han debilitado gradual-
mente en lo relativo a la toma de
decisiones y el acceso a los recursos; la
débil desconcentracion administrativa
de instituciones estatales que operan en
tas regiones, se manlifiestan en el poco
poder de decisién y la capacidad de
gestion muy limitada que tienen, por lo
que la prestacion de servicios guber-
namentales en las regiones es limitada y
poco eficiente (vid. Ganeva, 1988).
Como consecuencia, en lo que con-
cierne a los dos propésitos men-
cionados arriba: por un lado no se han
logrado desarrollar nuevos modos de
ejercicio de poder y de participacion de
las regiones periféricas, ni.se han al-
terado las tendencias de las relaciones

21



de poder para la adopcidn de
decisiones entre el centro y la periferia;
por otrc lado, no se han creado
procesos ¢ mecanismos adecuados
para ia captacién y evaluacién de las
distintas formas de ordenar las ofertas
hacla y las demandas de las regiones
(ibid).

El hecho de que se estén empren-
diendo esos esfuerzos de regio-
nalizacidn es precisamente una de las
razones para que en Centroamérica se
examine a fondo el problema de la des-
centralizacion en sus distintas varian-
tes, particularmente dentro del marco
de las cuestiones planteadas en la
seccién 1. A diferencia de los intentos
ensayados timidamente en los afios
setentas, basicamente como un
elemento de la planificacion dirigido a
reducir desigualdades regionales
mediante proyectos de reglonalizacién
administrativa y en funcién del modealo
de desarrollo en que se ha sustentado
ese proceso, en la actualidad no
aparecen suficientemente claros cuales
son los verdaderos propdsitos o fines
ltimos perseguidos con la Idea de la
descentralizacion. Esto es, hacia donde
se desea llegar verdaderamente si lo
gue estad expresado en textos legales y
documentos gubernamentales no
constituye esta vez una carta de inten-
ciones o0 una mera declaracién de
principios.

El marco socio-politico
de la descentralizacion

Centroamérica enfrenta el momento
mas critico en su historla, orlginado por
el impacto conjugado de la aguda crisis
22

econdmica, social y politica que
atraviesa la reqgién. La blsqueda de
salidas que no constituyen meros
paliativos de esa crisis, sino que vias
para que se lleven a cabo las trans-
formaciones necesarias en las
sociedades centrcamericanas, par-
ticularmente en aquellos paises que han
vivido periodos prolongados de
regimenes autoritarios y se han carac-
terizado por una mayor concentracion
del poder politico y econémico en
pocas manos, ha obligado a que se
plantee mas imperiosamente la exigen-
cia de constituir y afianzar sociedades
democraticas. Es evidente que en la
consecucidn de esas transformaciones
la administracion estatal, como un
instrumento de gobernabilidad de la
sociedad, debe cumplir un papel impor-
tante. Sin embargo, también es in-
dudable que por los m{ltiples defectos
y problemas que constantemente se le
sefialan, el aparato administrativo del
Estado debe ser a su vez objeto de una
transformacion honda. Por tanto, en
este momento histdrico es obligada la
pregunta: {Como adecuar satisfactorta-
mente la organizacion y la gestion de
ese aparato a los requerimientos
derivados de la crisis, asi como a las
nuevas condiciones que impone fa
constitucion y el afianzamiento de
socledades democraticas?

La maduracion de las politicas y
medidas que como respuesta a esta in-
terrogante persiguen en verdad llevar a
cabo tal transformacién, deben fun-
damentarse en decisiones previas
sobre cuestiones de aita sensibilidad
poltica y amplia repercusion social,
como son los alcances del papel del Es-
tado y el grado y las formas de par-
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ticipacién ciudadana en la gestion
directa delos asuntos que conciernen a
toda la poblacién. En Centroamérica
hasta el momento no se visualiza ningdn
proyecto politico que plantee ese tipo de
transformacién de manera clara, sdlida
y coherente. En ailgunos paises estan
proponiéndose’ o ensayandose
medidas dirigidas aparentemente hacia
esa finalidad, aunque por ahora tienen
caracter parcial como ya se sefiald
anteriormente. Vistas en conjunto todas
atafien al tamaiio que ha aicanzado el
aparato estatal, se perciben dos
posiciones opuestas. Por un lado, la
reducciéndrastica def campo de accibn
del Estado, posicidn que expresa tos in-
tereses de quienes defienden la filosofia
neo-liberal. Para ese efecto se propone
como medida principat la privatizacién,
con el sentido y los alcances propues-
tos. por la Agencia para el Desarrollo
Internacional del gobierno nor-
teamericano (ALD.) y el Banco Mun-

10.Ver por ejemplo, su Informa sobre e Desa-
rollo Mundial 1983, en el cual se emplea
el término "desposeimisnto”.

11. Como se sabe, las scluciones planteadas por
la tendencia neo-liberal o conservadora al
problema de la administracion estatal, son la

-privatizacion y la eliminacion de politicas y de

olras medidas reguladoras de las actividades
econdmicas que estan bajo el contro! de los
grupos dominantes econdmicamente.

12.Para dos conceptos diferentes de
privatizacion, véase Kolderie (1986). Para una
discusién mas ampiia en relacidon con las
empresas eetatales ver SBoneo (1985).

13. La desbusocratizacién no siempre es iden-
tificada con simplificacion o "raclonalizacién
administrativa, pues en algunos casos con
esa medida se persiguen también propésitos
mas amplios para los fundamentos juridicos
y administrativos de programas guber-
namentales recientes emprendidos en este
campo por varios gobiernos Lati-
noamericanos, véase Centro La-
tihoamericano de Administracién para el
Desarrollo-CLAD (Junio, 1987).
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dial,'® sefialadamente la venta o el
traspaso de empresas estatales a
grupos de empresarios privados, por
considerarse que es en ese sector
donde ha tenido iugar mayormente el
crecimiento excesivo del sector publico
y representar una alta carga ad-
ministrativa y financiera para el Es-
tado."" Si bien el concepto de
privatizacién es univoco y a veces es
substituido con otros términos,'? y las
medidas de privatizacion tienden a
centrarse en el sector productivo esta-
tal, también comienzan a ser dirigidas
hacia sectores scciales de la actividad
gubernamental.

La otra posicidén, aunque reconoce
la existencia de deficiencias ad-
ministrativas serias derivadas en gran
medida del constante crecimiento
burocrético estatal, impulsa medidas
encaminadas a flexibilizar la or-
ganizacion y el desarrolio de lalabor ad-
ministrativa del Estado a fin de
fortalecer su capacidad de gestién, sin
que ellas signifiguen necesariamente
una disminucion importante det &mbito
de accion del Estado, aunque eventual-
mente incluyan "recortes burocraticos".
Entre esas medidas se incluyen proyec-
tos de descentralizacién administrativa
(regionalizacion) y de descon-
centracion de tramites administrativos
en la prestacion de servicios plblicos
(desburocratizaclbn)’a y creacion de
mecanismos alternativos de coor-
dinacion y control.

- Pese a este tipo de medidas, que
vienen a sumarse a los muchos intentos
infructuoscs de reforma administrativa
hechos afos atras, persisten en la
burocracia estatal un cimulio de
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deficiencias y defectos, ' que muestran
claramente que su transformacion es
una decision fundamentalmente politica
enlamedida en gue, para llevarla plena-
mente a cabo, se requiere actuar por la
via del poder. Esa transformacion no
puede ser tratada como un problema
meramente técnico, cuya resolucion

puede lograrse sdlo con medidas de

racionalizacion o simplificacién ad-
ministrativa, o recurriendo a las
tradicionales reestructuraciones de or-
ganizaciones, indistintamente de las
metodologias y técnicas que se usen
pararealizarlas. Tal transformacién im-
plica alterar la propia estructura de
poder y ia forma de ejercerlo dentro de
la administracién estatal. Esto porque si
esa transformacion es una condicion
del proceso de democratizacion y ésta
incluye una mayor participacion
ciudadana o popular directa en la
gestion de los asuntos que conciernen
atoda la comunidad, la transformacion
entrafia una disminuciéon de ia con-
centracion del poder y de la
centratizacion de decisiones. Con lo
anterior se trata de hacer ver lo ilusorio
que puede ser pensar en una verdadera
transformacion administrativa de! Es-
tado, cualquiera que sea el régimen
politico que impere en una sociedad. Si
se toma la decisidn politica de Hevarla a
cabo, debe comprenderse claramente

14.Entre las largas listas que desde los afios
sesentas se incluyen en. diagndsticos y
estudios parecidos en la administracion es-
tatal, pueden mencionarse: sobredimen-
sionamiento institucional, centralizacién
excesiva, duplicidad de funciones y ac-
tividades, descoordinacién constante,
fracaso o demora en ta obtencién de resul-
tados, lentitud de trmites, despilfarro de
recursos, indiferencia burocratica, ineficien-
cia, personal incapaz, inmoralidad, etc.
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que significa un proceso complejo, feno
de toda clase de obstaculos y al cual no
puede ponérsele una fecha limite, que
ademas incluye la educacion o "con-
cientizacién" de los ciudadanos sobre
sus derechos, la forma de ejercerlos y la
creacion de mecanismos o conductos
adecuados de acceso a la informacidén
que necesiten para ese efecto. Pensar-
la en otros términos significa perder de
vista tos resultados fallidos, por lo
demas altamente costosos, que han
tenido las numerosas reformas ad-
ministrativas que se han intentado flevar
a cabo en el pasado reciente.

Subsiste, pues, un malestar
generalizado con la magnitud que ya
tiene el aparato estatal y con los
multiples problemas derivados de su
crecimiento burocratico, sea debido al
temor y la oposicién que causa en cler-
tos grupos el mayor involucramiento del
Estado en la produccion de bienes y
servicios, 0 bien por la preocupacién
que origina en otros la notoria falta de
capacidad administrativa de ese
aparato para cumplir eficazmente sus
variados y complejos cometidos. Pero
en los paises centroamericanos la
necesidad de aumentar substancial-
mente la capacidad de gestidn del Es-
tado tiene que ser enfrentada
actualmente a la luz de la transfor-
maciéon comentada mds arriba, tanto
para que la organizacién y el fun-
cionamiento de su aparato ad-
ministrativo se amolden a los
requerimientos de una época que ha
puesto en boga hablar de "ad-
ministracién de la crisis" o de la "es-
casez", como a las exigencias que en lo
politico y lo social supone la
democratizacién de la sociedad.
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Frente a esa encrucijada, la impor-
tancia que aqul se le da a la des-
centralizacion en el caso de
Centroamérica obedece a una razon
doble. Por un lado, conviene repetiro,
que ella es considerada cada vez mds
como esencial para afianzar una
politica democratizadora, razén por la
cual es importante examinar el sig-
nificado y la trascendencia que tiene
como factor  del proceso de
democratizaclén polftica, es decir, para
la construccién o o fortalecimiento
del Estado democrético. Un punto
central del relacionamiento entre
democratizacion y descentralizacion es
que puede convertirse en una cuestion
crucial, sl ol aicance que se pretenda
dar al proceso de descentralizacién no
se ajusta a ias condicicnes vy
posibilidades reales de la distribucién
del poder.

Por otro lado, ia descentralizacion
es vista tamblén como una de las
medidas que pueden ser eficaces para
"descongestionar’ o “‘racionalizar' la
carga administrativa del aparato estatal,
a fin de circunscribirse a los limites que
le impone al Estado la crisis fiscal. En
esto caso la descentralizacién puede
volverse asimismo un elemento critico
para o orden social, io que posible-
mente ocurriria si la descentralizacién
es llevada al extremo de que menocs-

15. En América Latina no son nada nuevos 1os
Hamamientos constantes para que se for-
talezcan las municipalidades, tanto como
una medida correctiva de la centralizacidn
excesalva de poder en el nivel nacional, como
para. promover una mayor movilizacién
cludadana de nivel popular. Por limites de
espacio no as posible tratar aqui esta impor-
tante cuestion. Para un examen respeacto de
lasituacién deloa gobiermnos locales en varios
?stt’asg)s iatinoamericanos, vease Grahm
1 .
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cabe @ principio de autoridad en que
basa o Estado, en vez de fortalecer su
papel pero dentro del marco de una dis-
tribucion mas equitativa del. poder
politico y una mayor y real par-
ticipacién ciudadana o popular. A ese
respecto es pertinente considerar el for-
talecimiento de fas municipalidades o
goblernos locales, tanto por constituir
uno de los factores claves para hacer
reales los procesos de demo-
cratizacion, como por ser una de
las medidas para depositar an mangs
de las comunidades respectivas e}
manejo de aquellos asuntos que les
conciernen directamente, muchos de
fos cuales estan a cargo de las
instituciones estatales ¢ _son de-
cididos centralizadamente.'®

En el fondo ambas cuestiones estan
intimamente vinculadas, pues su piedra
angular es la democratizacion del Es-
tado. Por lo tanto, se trata de un asun-
to fundamentalimente politico, al cual
estd supeditada cualquier con-
sideracion técnica de la des-
centralizacion. Abordada entonces
desde esa perspectiva, la des-
centralizacién enfrenta problemas que
antes no se planteaban, ni tedrica ni
practicamente. Como se ha sefialado al
respecto, la descentralizacién del Es-
tado obliga a tratar la problemética de
la representacion politica, de la par-
ticipacién popular y de la cooperacion
social, lo que, por lo tanto, conduce a
un replanteamiento de la cuestion del
Estado (Borja, 1984:143). En efecto, ia
preocupacién mas reciente acerca deia
descentralizacion, la que ve a esta
primero que nada como uno de los
procesos importantes para Hevar
adelante ia democratizacion del Estado,
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conduce a que éste se conciba como un
ordenamiento organizado en distintos
niveles territoriales que esta ablerto, por
lo menos tedricamente, al conjunto de
la socledad. Consiguientomente, uno
de los objetivos principales de la des-
centralizacién es ayudar a reailizar
practicamente esa apertura, en especial
habilitando {a participaci6n ciudadana
en la gestidn pablica (ibid).

Distribucién del poder
y participacion

La cuestién mas controvertida de la
descentraiizacién se presenta cuando
se discuten sus implicaciones para la
democracia y la participacién
ciudadana desde el punto de vista de la
distribucion de poder que ella supone.
Una posicién realista aconseja enton-
ces mirar con detenimiento esta cues-
tibn, por cuanto la naturaleza de los
asuntos para los cuales se transfieren o
delsga poder, los alcances de ese poder
y quiénes son los actores activos que
promueven esa distribucién, son
factores determinantes para la
puesta en practica de una politica
descentralizadora.

Segln es planteada ahora mas
ampliamente, a descentralizaciéon sig-
nifica dar poder, democracia, humanis-
mo y otros objetivos altamente
deseables. Sin embargo, también
puede representar un discurse que no
congenie facilmente con la realidad.
Muchas experienclas se han encargado
de mostrar que es asto lo que ocurre
generalimente, en particular cuando se
intenta alterar la estructura de poder
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existente. Como se ha Inferido del es-
tudio de diversos casos divulgados en
los Gltimos afios, mucho de lo que se ha
escrito sobre descentralizacién y par-
ticipacion parece estar lenc de retbrica
acerca de {os valores de la democracia,
lo que dificlimente iogra convenirse con
las realidades de la distribucién del
poder. Porlo general, son los que tienen
mas poder los proponentes o defen-
sores principales de estrategias de des-
centralizacién y particlpacion, o que
resulta paradéjico por cuanto son los
actores menos prohables de ceder
poder y recursos hacla las deslgual-
dades que existen dentro del orden
social y politico. En suma, la des-
centralizacion y la participaclon estan
en los labios de las fuerzas mas reac-
cionarias del mundo, como también son
los gritos de guerra de las mas
progresistas (vid. Marsden, 1986). A
consideraciones de esa naturaleza se
suman los argumentos de 10s que 50s-
tienen que la descentralizacion es un
proyecto que incapacita a los grupos
destinatarios de la misma, en vez de
darles mas poder, puesto que, segun
esta visidn, la practica politica asociada
con la descentrailzacion representa
estrategias de despolitizacion, y crea
formas ad-hoc de administracién que a
menudo no pueden competir con las
autoridades centrales. En este caso,
también paraddjicamente, la des-
centralizacion es un proceso que resul-
ta en una mayor burocracla y un
control crecientemente centralizado
(vid. Mullard, 1987).

Asi, pues, hablar de iniciar o for-
talecer ia democratizacién de la
socledad Impllca, como se sefiala en la
introduccidn, referirse también a la
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democratizacién de! Estado, y por lo
tanto, considerar algunas cuestiones
bastante complejas desde el punto de
vista politico. Para comenzar, dos inte-
rrogantes estan abiertas al debate: £Se
habla de mejorar y fortalecer los
mecanismos de actuacién de un Estado
verdaderamente participativo?. Con-
secuentemente, ¢(supone el proposito
de convertir un Estado centralizado en
un Estado descentralizado? No hay
respuestas adecuadas ni nada se
puede explicar si se ignora cuél es el
caracter del Estado y cuéles son las
condiclones reales gue existen, en lo
politico y lo social, para su -de-
mocratizacion, sea que las iniciativas
provengan del aparato estatal o que
emanen de la base de la sociedad. En
suma, cuando se habla de
democratizacion de la sociedad, la
cuestién focal que debe ser analizada
para conocer su_quinta esencia es la
distribucion de poder y el grado de par-
ticipacion que la hace efectiva.

16.A pesar de su generalizado no es fécil
delimitar qué es “local’. El término tiene
diferentes significados dependiendo de la
&ers ectiva de quien lo estd considerando.

. Muchas veces en que se utiliza, local es
equivalente a municipio pero en distintas par-
tes es lgualado frecuentemente con nivel de
*comunidad”. Sin embargo, las instituciones
comunales son sdlc un tipo- de institucién
local, ya que algunos consideran que el nivel
jocal tiene por lo menos tres niveles. Visto
desde arriba, si se toman en cuenta |os dis-
tintos niveles de la toma de decisiones y ac-
tividad de un pais, esos niveles son el de
"localidad", el de "comunidad"y 8l de "grupo,
Por debajo de este ultimo se distinguen el
nivel de ia familia r del individuo, De acuer-
do a esta clasificacién se considera, quetodo
lo que estd ariba y debajo de esos tres
primeros niveles ya no se trata de lo que
puede ser deacrito como "local* {vid. Uphofi
1986:cap.1). La participacién de |z que se
habla en esta parte del texto es la que tiene
o puede tener lugar dentro del espacio de
8508 tres niveles.
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Es dentro de ese contexto en el que
debe estar enmarcado el tratamiento de
la descentratizacion politico-ad-
ministrativa y la participacion que ella
supone,; particularmente si de lo que en
verdad se habla es de participacion
popular. De esta dlitima no puede
hablarse en el vacio. Aproximarse a un
conocimiento hondo de las formas que
reviste y de las condiciones obletivas
que encuentra para constituir un pllar
fundamental de la democratizacién de
{a sociedad, requiere un entendimiento
del caracter del Estado, de sus formas
y ambitos de intervenciébn y de sus
mecanismos de control y de "coop-
tacién" social.

La observacién anterior es impor-
tante parque, como en otras partes, en
América Latina el concepto de des-
centralizacion es utilizado en dos sen-
tidos. Por un lado, el que muchos
utitizan para referirse a una des-
centralizacion del poder "de arriba
hacla abajo",.es decir, desde & gobier-
no nacional @ -central hasta los gobier-
nos locales. Por :otro-lado, el que
algunos utliizan para hablar de una par-
ticipacién-de la poblaclon que se ar-
ticula por debajo del nivel local, a fin de
tjue esa participaclon tenga verdadera-
mente peso en la toma de declslones
que tiene lugar en el plano del gobier-
no municipal.'® En este caso ia par-
ticipacién popular es planteada como
una aiternativa "contestaria’, esto es, en
el sentido de que la participacion es un
proceso que genera conocimisnto y
valores proplos de las clases populares
y que se caracteriza por una cierta resis-
tencla a las formas de la participacion
"dominante". Dado que ésta (itima es
vista como la expresién de unaformade
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dominacién de clase, se considera que
el praceso de participacion no es més
que un mecanismo de cooptacion de las
clases y movimientos populares para
controlarlas politicamente por medio
del aparato estatal.’”

De lo expuesto se deduce que,
como el de descentralizacién, el con-
cepto de participacion no es facil de
definir. Con todo, el aspecto central del
concepto es que la participacion se
refiere particularmente a la de grupos
sociales que estadn excluidos de inter-
venir en la toma de decisiones y
realizacion de acciones concernientes a
ta distribucién y control de recursos, en
condiciones soclales en las que estdn
de por medio sus derechos, intereses o
aspiraciones sociales. De esa manera
estd conceptualizada en la definicién
del Programa de Participacion Popular
det Instituto de Investigaciones de las
Naciones Unidas para el Desarrollo So-
cial (UNRISD): "los esfuerzos organizados
para incrementar el control sobre los
recursos y Jas instituciones

17. Para un wratamiento amplio de esta postura
conceptual véase Participacién Comunitaria y
CamnbioSocial an Colombia (1988). Para un es-
fuerzo de reconciliar la disyuntiva entre "par-
ticipacién cooptada" y "participacién
contestataria” véase Tomic (1986). Wolfe
plantea una concepcion mas amplia, al
clasificar en cuatro grandes categorias |as
percepciones de las divisiones sociales en
clases que tienen repercusiones distintas
sobre el papel que representa la par-
ticipacion, a la que consiguientemente se le
ve llgvar finalidades diferentes: participacion
armonica y transformadora, participacién
conflictiva o auto-defensiva, participacién
transformadora y transformacion orientada a
ei?ggr)ar la productividad (Woife, 1984: 172-
173},

18. La definicion esta formulada en el documen-
to conceptual basico de ese programa
gre_parado por Andrew Pearse y Matthias

tiedel, “Participacién Popular: Un enfoque
de Investigacion® (UNRISD}, Socialismoy Par-
ticipacién, No., febrero de 1980. La cita esta
tomada de Wolfe (1984:160).

28

regutadoras en situaciones sociales
dadas, por parte de grupos y movimien-
tos hasta entonces excluidos de tal con-
trol". 18 Aunque esta definicion sea o no
sea aceptada, lo Imponante de obser-
var aqui es que la complejidad concep-
tual de la participacién popular estriba
en que se trata de un problema
asociado estrechamente a otras cues-
tiones complejas relativas al Estado
mismo. Como se sefiala en el documen-
to dei UNRISD antes citado, "en Ultima
instancia el estudio de ia participacién
popular como politica nacional debe
lievar a un estudio critico del Estado, de
su origen, su naturaleza, funcién y jus-
tificacion {{bid).

Asi entendida la participacion,
queda claro que la esencia del concep-
to entrafa algunos aspectos que deben
ser puntualizados. En primer lugar, que
el derecho de los "hasta entonces ex-
cluidos" de organizarse para aumentar
su control sobre los recursos y las ins-
tituciones regutadoras de los mismos,
requiere que existan, o se instituyan o
amplien, ciertas condiciones: canales
institucionales que les permitan inter-
venir directamente en decisiones y ac-
ciones que afecten su existencia;
acceso a los recursos y otras medidas
necesarias que les hagan posible ad-
quirir la capacidad de beneficiarse
plenamente de aquellas oportunidades
institucionales, si bien aquf "la
necesidad esencial que esta en jusgo es
la de tener la capacidad y oportunidad
de participar y no necesariamente llegar
a hacerlo” (Tomic, 1986: 158).

Otro punto importante es que los
que estan excluidos de ejercer o aumen-
tar su control sobre la produccion y el
capital productivo, deben tener aigin

enero-junio/1990



grado de autonomia respecto de los
niveies altos de decisién del aparato es-
tatal, con el objeto de que las or-
ganizaciones populares sean las que
determinen por y para si mismas los
fines que persiguen. El argumento en
pro de la autonomia de los gobiernos lo-
cales y de organizaciones sociales de
base que patrocinan una mayor par-
ticipacion, aparece frecuentemente en
la literatura sobre descentralizacién y
participacion. Pero fa participacion
también requiere movilizacién y or-
ganizacion por parte de los grupos mar-
ginados, asi como un incremento de su
capacidad productiva.

Por lotanto, debe hacerse hincapié
en otros dos aspectos. Los programas
de participaciéon promovidos por el
gobierno central por ¢ general no
proporcionan a dichos grupos las con-
diciones que les permitan una “defensa
politica contra los procesos generales
de expropiacion en contra de la
operacion particular de instituciones
especificas’, de manera que lo que se
requiere son tormas de fortalecer su
poder en ¢ sistema de mercado y en
sus relaciones con las instituciones es-
tatales que distribuyen y controlan
recursos destinados a los sectores
populares y rurales (Smith, 1986: 463-
464). Sin embargo, es poco realista
esperar que tales medidas sean
promovidas porlos que se benefician de
un alto grado de centralizacién de ta ad-
ministracion estatal.

Las consideraciones anteriores
acerca de la participacion son relevan-
tes en la medida en que hacen ver que
las realidades de la distribucién
desigual de poder rara vez son abor-
dadas directamente, o analizadas
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suficientemente, cuando se discute una
politica de descentralizacion, especial-
mente cuando ambos procesos son
concebidos como componentes de una
estrategia dirigida a lograr una
sociedad mas democratica e igualitaria.
Esto advierte que para entender la
tension que se da en cuanto a la dis-
tribucion de poder entre centralizacion
y la descentralizacion en el caso par-
ticular de cada pais, se requiere, por un
lado, identificar cuales son los factores
reales que entran en juego actualmente
para impulsar hacia la des-
centralizacién y, por el otro, quiénes
son los actores que se encargan
de impulsaria.

En cuanto al primer punto, no cabe
duda de que en el momento actual las
tendencias y razones que en
Centroamérica impulsan hacia la des-
centralizacién derivan directamente
de circunstancias claras: La necesidad
de llevar adelante el proceso de
democratizacion, que demanda una
mayor participacion politica de base y
con respecto ala gestién de los asuntos
pablicos; la crisis econémica, en la
medida en que el creciente déticit tiscal
y la carga que impone el pago de la
deuda externa restringen fuertemente el
gasto plbiico, todo lo cual obliga a que
se revalorice el papel de los gobiernos
locales y otras modalidades de des-
centralizacion territorial; la buro-
cratizacion excesiva del aparato estatal,
que conduce a plantear medidas de
desconcentracion administrativa para
acercar la entrega de productos y ser-
vicios a las comunidades mas alejadas;
el aumento de desigualdades
econdmicas y sociales entre regiones
territoriates, que han dado lugar a que
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se planteen reivindicaciones de cuotas
de poder por parte de grupos
regionales, a fin de participar mas ac-
tivamente en las decisiones sobre
politicas que tiendan a lograr ree-
quilibrios entre regiones y una
redistribucién democréatica de poder a
favor de las mismas.

En relacion con el segundo punto,
la iniciativa para descentralizar se
caracteriza generalmente por provenir
de "arriba hacia abajo’, esto es, del
mismo Estado. Sin embargo, las
iniciativas cuentan con el respaldo de
actores que favorecen la des-
centratizacién, algunos con moti-
vaciones legitimas y otros con motivos
menos confesables. Pero también exis-
ten grupos que se oponen a la des-
centralizaciéon, algunos de manera
abierta y otros mds encubierta, que
temen pérdidas de poder como resul-
tado de la redistribucion de competen-
cias que implica la descentralizacion.
Entre ellos pueden haber dirigentes
politicos, sectores de la burocracia es-
tatal y grupos de empresarios
poderosos que'tienen vinculos
estrechos con el gobierno central,
Como observa alquien que ha exa-
minado este punto, el andlisis de los
agentes que favorecen o se oponen a la
descentralizacién no permite que se es-
tablezcan equivalencias simples de
caracter social (unos grupos o clases
sociales son impulsadores de la des-
centralizacidn y otros no) o politico (la
derecha o la izquierda son actualments
favorecedores de ella 0 no lo son). El
conflicto centrailizacién-descentra-
lizacién estd presente en las distintas
corrientes politicas y grupos sociales, si
bien esta concebida la des-
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centralizacién moderna, como un
medio sobre todo de democratizar el
Estado y mejorar las condiciones de
vida en la sociedad, ha sido un objetivo
proplo de politicos y movimientos
progresistas (Borja, 1984: 146-147).
No obstante que la des-
centralizacion del Estado es un proceso
contradictorio, cuya viabilidad depende
en gran medida, como se ha visto, de
que existan ciertas precondiciones y
valores politicos que favorezcan una
distribucion mas equitativa del poder
dentro de la sociedad, elia debe ser en-
tendida como uno de los requisitos
claves de la democratizacion. Pero su
materializacion requiere obviamente un
buen grado de desarrollo poiftico (para
que ia participacion ciudadana en la
gestion de los asuntos pUbiicos yla con-
siguiente distribucién de poder para ese
efecto estén posibilitadas efectiva-
mente}, de desarrollo social y cultural
(para que en todos los grupos sociales
exista la capacidad de organizacién
necesaria para lograr directamente esa
participacién) y de desarrolio ad-
ministrativo (para que exista una "cul-
tura burocratica” menos reacia a las
transformaciones encaminadas a crear
un estilo de gestién compatibie con los
valores de un sistema democratico).

éSignifica lo anterior que si en la
realidad no existen esas condiciones no
es posible la participacion como un
requisito necesario para la des-
centralizacién y democratizacion del
Estado? La respuesta es un no
categérico. £Qué hacer entonces para
realizarla y comoiogrario? Para comen-
zar, la conclusién ineludible es que se
trata de un problema fundamental-
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mente politico. Como se vio, hay grupos
de presidn que se benefician de la
centralizacion y de la consiguiente ex-
clusién dela mayoria de la poblacién de
las declsiones sobre {os asuntos
publicos, porlo que reducir la influencia
de tales grupos es una condicion
necesaria para lograr la participacién
popular. Por supuesto esto exige una
firme decision politica de des-
centraiizacién, pues no es posible pen-
sar un proceso de descentralizacién
contra la voluntad politica del gobierno
contral y éste no muestre esa voluntad
para efectuarlo. En este sentido, es
légico pansar que en las condiciones
actuales de Centroamérica los gobier-
nos locales parecen ser el mecanismo
aproplado para posibilitar la par-
ticipaciéon popular en la gestion des-
centralizada de ciertas funciones
plbticas, por estar mas cerca de los
anhelos y demandas de las or-
ganizaciones sociales de base popular
y cuyo fortalecimiento, por otro lado, es
indispensable para el desarrolio
regional descentralizado. Es decir, ello
puede ser posible en la medida en que
a las municipalidades se les reintegren
competencias que le son proplas,
poderes correspondientes y les sean
facilitados mecanismos de captacionde
recursos para cumplifas adecuada-
mente, de manera que tengan la sufi-
ciente autonomia politica y economica
para satisfacer tal papel. Las
autoridades municipales y regionales
estén destinadas, pues, a cumplir un
papel Importante en la des-
centralizaclén y desconcentracion . de
clertas actividades publicas, asi como
en o esfuerzo de organizar la par-
ticipacion cludadana en esos procesos,
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todo lo cual contribuird a que se avance
en direccién de los desarrollos men-
cionados maés arriba.

Si la descentralizacién significa
redistribuir poder entre el Estado y la
sociedad politica y civil, debe en-
tenderse entonces que elta no se reduce
al aparato estatal propiamente tal. De
ser asi los resultados de una politica
descentralizadora pueden estar en con-
tra de lo deseado puesto que, como ya
se menciond, de no realizarse en los
términos sefialados puede acabar
generando mayores grados de
centralizacién que en et pasado. Esto
advierte que la materlalizacién de una
politica descentralizadora origina una
serie de probtemas practicos cuando es
limitada al interior del aparato estatai,
los cuales son dificlles de solucionar por
ta via administrativa como la experien-
cia se ha ancargado de mostrar
suficientemente.

Se plantea entonces un dllema. La
desagregacion y descentralizacion del
poder del Estado es un requisito esen-
cial para afianzar una practica polftica
democratizadora. Pero cuando la des-
centralizacion tiene aquellos alcances
limitados, écomo pueden evitarse las
duplicidades, las necesidades de
mayor coordinacion y control, y toda la
marafna administrativa que resulta de la
proliferacion de reductos burocraticos
enfeudados? Frente a tales problemas
una respuesta adecuada parece estar
en que se afiancen y fortalezcan ios
brganos de representacién politica,
tales como el paramento nacional, los
gobiernos municipales, ios conse|os
regionales y urbanos, las asociaciones
vecinales y de campesinos sin tierra, asf
como otros cuerpos deliberantes y
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decisorlos descentralizados de base
popular, con el fin de ampliar las vias y
mecanismos de participacién politica
directa, los que deben ser vinculados
con et sistema de partidos ylos drganocs
politicos y administrativos del Estado.
La pregunta que se abre al respecto es
sl esto serd suficiente. E! dilema se
vuelve mayor cuando se piensa en las
consecuencias potenciales de no es-
tablecer los limltes que puede tener tal
descentralizacién del poder, pues el
avance progresivo hacia la de-
mocratizacién del Estado por accidn de
{a socledad puede slgnfficar llegar al ex-
tremo de su negacion como drgano de
poder y principio de autoridad. En otras
palabras, si aquella pone en tela de
juicio este principio en que se basa &l
Estado, £su alcance pleno no podra sig-
nificar eventualmente la desaparicion
de éste y su eventual sustitucion por un
conjunto de 6rganos celulares des-
centralizados que democréaticamente
cumplen una serle de funciones fun-
damentales para la socledad pero des-
vinculadas entre si? (Graciarena, 1984:
72-73). Este resultado, teéricamente
potencial, asi como la complejidad de
los problemas politicos y practicos que
entraia, hace ver que los limites de la
descentralizacién constiiuye otra de las
cuestiones cruciales que forman parte
de su problematica.

En conclusién, existen diversos ar-
gumentos y razones en favor de la des-
centralizacidn, especialmente cuando
se le considera como una de las con-
diclones esenciales para ia
democratizacion del Estado. Los
beneficios potenciales que se pueden
derivar de ella son numercsos, espacial-
mente cuandoloque se pretende es una
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distribucidn mas equitativa de los
beneficlos del desarrollo, lo que supone
un mayor grado de participaclén y dis-
tribucién del poder para la correspon-
diente toma de decislones. Esto es,
cuando el desarrolio no es visto sblo
como un fin en el mismo, stno también
como un medio para fortalecer la
democracia politica y socio-econdmica.
Desde esa perspectiva, se considera en-
tonces que la descentralizacién
favorece la democracia y ia paz social
y, por lo tanto, la existencia de una
socledad mas igualitaria.

Pese a ello, las experlencias en dis-
tintas partes del mundo muestran que
en su camino encuentra todo tipo de es-
collos, muchos de ellos casi insupera-
bles cuando con elia también se
persigue una redistribucién det poder
en el seno de la sociedad. Los resul-
tados limitados logrados por muchas de
esas axpariencias advierten que la des-
centralizacién  politico-administrativa
tiene costos que afectan a los actores
principales involucrados en el proceso,
pues entrafa aspectos que operan en
dobie sentido. Esto ocurre especial-
mente cuando consiste en un proceso
impulsado por fuerzas antagénicas que
persiguen propdsitos diferentes y hasta
opuestos entre si. Por lo tanto, para
analizar debidamente sus distintas Im-
plicaclones, es necesario que se com-
prenda que més que un procesotécnico
la descentralizacién es esencialmente
un proceso politico, pues su
materializacidn significa que es acogida
como una politica de Estado. Asl enten-
didala cuestién, la descentralizacién no
os viable enla medida en que no se fun-
damente en vaiores politicos, compar-
tidos por la mayoria de la sociedad, que
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estén inspirados en el logro de un modo
de vida social en el que exista una
mayor democracia. En el caso de
Centroamérica, ese es el mayor désatio
que enfrenta la descentralizaclon
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